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PREFACIO

El énfasis en la teoria y la practica del desarrollo se ha desplazado pau-
latinamente durante los Gltimos afios, y especialmente a partir de media-
dos de los ochenta, hacia los aspectos institucionales que articulan las
interacciones entre actores sociales, econdmicos y politicos. Si bien las
inversiones en capital fisico y humano juegan ain un papel central en
los procesos de desarrollo, hemos aprendido que sin reglas de juego
claras, estables y predecibles, que sin una capacidad para formular y
para ejecutar politicas publicas, y que sin transparencia y rendicién de
cuentas en la funcién gubernamental, es decir sin gobernabilidad demo-
cratica, no es posible movilizar ni utilizar adecuadamente los recursos
necesarios para lograr la prosperidad y el bienestar.

El sistema de administracion de justicia es quizas la pieza mas importan-
te del andamiaje institucional del Estado. Sin un Poder Judicial capaz de
dispensar y administrar justicia de en forma adecuada y aceptable para
los agentes econdmicos, sociales y politicos, es practicamente imposi-
ble generar la confianza en que las reglas del juego en estos tres ambitos
de lavida nacional seran aplicadas en forma imparcial y de acuerdo a los
méritos de cada caso. Esto socava los fundamentos de la convivencia
entre personas, empresas y organizaciones de todo tipo, con lo que se
vuelve muy dificil sumar esfuerzos y concertar voluntades para lograr
los objetivos de desarrollo.

La administracion de justicia pasa por un periodo de crisis en el Perq,
que se manifiesta en una multiplicidad de deficiencias. Salvo honrosas
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excepciones, el sometimiento al poder politico, las irregularidades en
los nombramientos, la mediocridad del personal a cargo del sistema
judicial, la ineficiencia, el desorden y la escasez de recursos, son algu-
nos de los problemas que han caracterizado a la administracion de jus-
ticia durante el decenio de los noventa. La corrupcion, sumada a la
percepcion de que las decisiones judiciales son algo negociable, intro-
duce un componente perverso de imprevisibilidad en el funcionamiento
efectivo de la ley, el cual puede adquirir dimensiones incontrolables bajo
la influencia del narcotréafico y de la abierta interferencia de quienes
controlan el Poder Ejecutivo.

Ademas de ser la institucion especificamente disefiada para hacer res-
petar derechos y resolver conflictos en la sociedad, el Poder Judicial es
la Gltima defensa del ciudadano frente al inmenso poder que tiene el
Ejecutivo en el Pert. Sin embargo, el Poder Judicial no adolece sélo de
un problema de descrédito: el ciudadano comln se encuentra inerme
frente a él y, peor adn, casi siempre tiene que defenderse de quien se
supone debe defenderlo.

Durante los Gltimos tres decenios se han producido varias reformas
organizativas en la administracion de justicia. Algunas de ellas han
enfatizado los cambios en el sistema de nombramientos judiciales, otras
han tratado de renovar la legislacion y los procedimientos administrati-
vos, y también se han llevado a cabo purgas para limpiar el aparato
judicial de elementos corruptos o sometidos a influencias politicas. Sin
embargo, pese a estos esfuerzos de modernizacion, fuera de avances de
caracter administrativo no se aprecia mejoras significativas en el fun-
cionamiento del sistema judicial. Latinterilladay la venalidad contindan
ocupando el lugar del debido proceso judicial, y las instituciones juridi-
cas y el sistema legal continlan desvirtuandose cotidianamente para
ponerse al servicio del poder politico o del poder econémico. De alli
gue se hayan ido creando mecanismos destinados a evitar el paso de
una serie de asuntos por el Poder Judicial en el proceso de resolucion de
conflictos. Por otra parte, el traslado al fuero militar de materias de
importancia fundamental para la vida democratica del pais y para la
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existencia de un Estado de derecho, asi como la administracion sumaria
de justicia por rondas campesinas y los linchamientos populares, son
indicadores de la profunda crisis por la que atraviesa el Poder Judicial y
de la necesidad de transformarlo radicalmente.

Desde sus inicios AGENDA: Per( puso énfasis en la importancia de
contar con un Poder Judicial que funcione adecuadamente. En 1993
solicitamos a Luis Pasara que prepara un informe sobre la situacién y
perspectivas del Poder Judicial, cuyas conclusiones fueron incorpora-
das en nuestro primer informe Democracia y buen gobierno. A lo largo
de nuestros trabajos durante los Gltimos afios hemos seguido de cerca
los esfuerzos de varias instituciones y académicos por mejorar el siste-
ma de administracion de justicia en el Per(, y a mediados de 1999 soli-
citamos a Francisco Eguiguren Praeli, ex-director de la Academia Na-
cional de la Magistratura, que nos preparara un breve ensayo de diag-
nostico sobre este tema.

El presente texto que sigue presenta una clara y ldcida apreciacion
sobre los principales problemas que enfrenta la administracion de justi-
cia en el Perd, evalla los avances en la reforma del Poder Judicial, y
plantea una serie de sugerencias sobre como abordar la dificil tarea de
mejorar el sistema judicial. Francisco Eguiguren sefiala con claridad
meridiana el porqué ha fracasado la reforma judicial iniciada luego del
autogolpe del 5 de abril de 1992 “un régimen autoritario, caracterizado
por su escaso respeto a los principios del Estado de Derecho y a la
Constitucion, que ha ejercido una clara intencion de copar y controlar
politicamente el conjunto del aparato estatal (incluido el judicial), no
podia ser capaz de procurar ni permitir un Sistema Judicial fortalecido
en su autonomia e independencia, tornando asi inviable el objetivo que
constituye —en Gltima instancia— la tarea y meta prioritaria de una refor-
ma judicial”.

Luego de una primera seccién en la cual se examina el legado de la
reforma judicial durante los noventa, Eguiguren aborda en la segunda
seccion varios aspectos que deben ser considerados en una propuesta
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para reformar el sistema de administracion de justicia en el Per(. Entre
ellos cubre la organizacidn, competencias y gobierno del Sistema Judi-
cial; la carrera judicial, incluyendo la seleccion nombramiento, promo-
cidn, capacitacion y especializacion de los magistrados; y los medios
alternativos para la resolucion de conflictos, incluyendo el arbitraje y las
formas tradicionales de hacer justicia. La terceray Ultima seccion esta-
blece una serie de pautas y criterios para disefiar y poner en practica
una reforma judicial que sea creible y confiable para toda la ciudadania.

Estamos seguros que este texto contribuira a definir con claridad la
agenda pendiente para reformar el sistema de administracién de justicia
en nuestro pais. Ayudara también a lograr un consenso acerca de la
direccidn que debe tomar esta reforma, sin la cual serd imposible avan-
zar no s6lo hacia el buen gobierno y la democracia, sino también hacia
la prosperidad y el bienestar para todos los peruanos.

Francisco Sagasti
Max Hernéndez

Lima, octubre de 1999
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CAPITULO |

Introduccidn

Para nadie es un secreto que la mayoria de los peruanos no confian en
el sistema judicial y estan decepcionados de la administracion de justicia.
Han interiorizado la impresion de que el Poder Judicial es un reducto en
el que subsisten ritos y practicas anacronicas, donde el “formalismo”
tiende dramaticamente a prevalecer sobre la misién de hacer justicia.
Esta devaluada percepcién social se complementa, mas recientemente,
con la afirmacion de que el personal que labora en la funcidn judicial es
corrupto o profesionalmente mediocre (0 ambas cosas), y que se
encuentra resueltamente sometido al poder politico de turno, asi como
a los intereses econdémicos dominantes.

Al margen de que esta percepcion pueda parecer a algunos simplista o
caricaturizada, incluso una caricatura (cuando es acertada) esta cons-
truida sobre la base de rasgos ciertos que, como tales, pueden ser facil-
mente reconocidos e identificados en la realidad, a pesar de las inevita-
bles exageraciones o distorsiones. De alli que las excepciones que, con
fundamento, pudieran esgrimirse para relativizar dicha percepcion so-
cial, son s6lo excepciones que confirman la regla general y la realidad
descrita, es decir, el creciente desprestigio atribuido al sistema judicial
de nuestro pais.

Lo mas grave es que este tema no es nuevo, ni tampoco lo son ya la
propuesta o la ejecucién de una “reforma judicial”, frase que hasta ha
perdido credibilidad, suscitando actualmente incluso desconfianza o

[1]
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escepticismo. Por lo general, todas estas iniciativas de reforma nacieron
del Poder Ejecutivo, se dieron en el marco de gobiernos de facto o
regimenes autoritarios, y supusieron grandes “purgas” de magistrados,
modificacidn de normas procesales y de organizacion judicial. De alli
que, a pesar de algunos cambios o avances menores, ninguna de estas
experiencias procuraba en verdad emancipar al Poder Judicial del
dominio politico del poder gobernante, ni tampoco el balance final de
estos procesos permitio algin logro destacable en términos de
independencia y autonomia judicial.

Todo ello hace que en el Perl la reforma judicial aparezca como una
necesidad urgente e imprescindible, antes que como el natural proceso
de modernizacién de la organizacién y funcionamiento de una institu-
cién, pues se impone como Unica respuesta ante la severa crisis y el
agudo cuestionamiento que afectan al sistema judicial. Méas adn, la re-
forma judicial constituye hoy en dia un tema prioritario en la agenda
para el desarrollo demacratico.

El Poder Judicial o sistema de administracion de justicia es parte muy
importante de la institucionalidad politica y juridica del Estado, siendo
su nivel de autonomia, eficiencia y prestigio social un importante (y
objetivo) “termdmetro” para medir el grado de desarrollo y solidez de
las instituciones democraticas alcanzadas en una sociedad. De alli que
no deba llamar a demasiada sorpresa que, en el Per(, el descrédito del
sistema judicial —por el anacronismo de su accionar operativo, la poca
confiabilidad de sus sentencias y su acusada falta de independencia—
sea el correlato historico de procesos politicos caracterizados por el
autoritarismo o la injerencia de los gobiernos de turno, asi como por la
incapacidad del érgano jurisdiccional para hacer prevalecer la supremacia
constitucional, su autonomia funcional y la vigencia del Estado de
Derecho.

Cuél debe ser la futura organizacion bésica del sistema judicial; como
garantizar la autonomia de los 6rganos involucrados en la funcién
jurisdiccional, evitando la injerencia 0 manipulacién politica o partidaria
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en este campo; qué implica la participacion de los magistrados en el
gobierno y gestidn de su institucion; como lograr un sistema de seleccidn,
nombramiento y promocidn de magistrados basado en criterios técnicos
y de méritos; cdmo puede potenciarse la participacion popular en la
resolucion de conflictos y en el mejoramiento de la administracion de
justicia; cuales pueden ser los aportes de los sistemas alternativos de
solucidn de controversias; son algunos de los principales temas llamados
a ser objeto de discusion en la propuesta a elaborar en este campo.

Ante un panorama tan complejo, nada mas ajeno a nuestra voluntad
(y posibilidad) que pretender ofrecer una “receta” o presentar una
vision suficientemente estructurada acerca de qué hacer con el
Sistema Judicial o cémo hacer la reforma judicial; sin duda que esta
tarea demanda el concurso y el aporte de diversos sectores de las
comunidades politica, juridica y social de nuestro pais. Por ello nos
limitaremos a bosquejar algunos ideas en cuanto a determinados temas
y problemas que, seguramente, tendran que ser abordados y resueltos
en una propuesta mas acabada sobre esta materia. Las reflexiones y
criterios que aportamos en esta direccion pretenden ademas dejar muy
en claro que —al margen del contenido técnico especifico de una propuesta
en materia de reforma del sistema judicial- ninguna reforma tendra
sentido si, finalmente, ademas de mejorar los niveles de eficiencia
funcional, no conduce a afianzar la autonomiay credibilidad del sistema
de administracidn de justicia, asi como la independencia, el compromiso
con los valores democraticos y constitucionales, y la moralidad y dignidad
en la actuacion de los magistrados.






CAPITULO I

El “legado” de la reciente Reforma Judicial

Es verdad que las varias “reformas judiciales”, ensayadas durante los
Gltimos treinta afios, han diferido en sus objetivos, alcances y enverga-
dura. Sin embargo todos ellas, en mayor o menor medida, compartieron
ciertos rasgos comunes, tales como: haber sido promovidas “desde fue-
ra” del Poder Judicial, es decir, a iniciativa del poder politico; conllevar
amplias “purgas” de personal jurisdiccional y auxiliar; adolecer de esca-
sa participacion (impuesta o asumida) de los magistrados en la conduc-
cion de la reforma; y, finalmente, su frustracién, tanto por razones po-
liticas imputables al régimen que la promovid como por la propia re-
nuencia de los magistrados a darle continuidad o a profundizarla. Por
encima de estas coincidencias, la reforma judicial emprendida a partir
de noviembre de 1995, durante el segundo gobierno del Presidente
Fujimori, se destaca por lo ambicioso de la propuesta anunciada y la
magnitud de recursos econdémicos dedicados a su ejecucion.

Cabe recordar que el Poder Judicial y el Ministerio Publico, tras el
autogolpe del 5 de abril de 1992, habian sufrido amplias purgas de
magistrados realizadas por el gobierno, asi como procesos de evaluacion
a cargo de las recompuestas instancias de conduccion de ambas
instituciones. Las vacantes que dejaron los magistrados cesados o
destituidos fueron llenadas por personal provisional nombrado “a dedo”.
A suvez, muchas veces a través de leyes “con nombre propio” aprobadas
por el Congreso, el Poder Ejecutivo se encarg6 de designar o prorrogar

[5]
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en sus cargos a quienes ocupaban los principales 6rganos de gobierno
del aparato judicial.

La reforma emprendida en noviembre de 1995 ha sido conducida por
una Comision Ejecutiva del Poder Judicial conformada por tres magis-
trados de la Corte Suprema; también la integraba, con rol protagonico,
un Secretario Ejecutivo, el comandante de Marina (en retiro) José
Dellepiane. Fue planteada inicialmente, en lo esencial, como un esfuerzo
de modernizacidn de la gestién administrativa y de la organizacién del
Poder Judicial, a fin de revertir su deteriorada imagen y acusada
ineficiencia, con el propdsito de mejorar el servicio de justicia brindado
al ciudadano y la credibilidad de la funcién jurisdiccional. Posteriormen-
te, se ampliaron —en parte— sus objetivos y alcances!.

Si bien esta reforma ha resultado bastante controvertida, ello no impide
reconocer algunos importantes logros o avances obtenidos?, dentro de
los cuales cabe mencionar que:

» Se disefio e implemento una sustancial transformacién en el sistema
de gestion y administracion del Poder Judicial, mediante una
organizacién de tipo gerencial y de ejecucién de proyectos que ha
redundado en el manejo mas eficiente de los recursos humanos y
econémicos.

1 Para una mas amplia comprension de los objetivos y alcances de esta reforma, puede
revisarse: Dellepiane Massa, José: “Avances y perspectivas de la reforma del Poder
Judicial”; en: Reforma Judicial: exposiciones del seminario taller; Lima, Poder
Judicial, 1997, pp.17-32. Igualmente su exposicién en el certamen Desafios de la
justicia en el Per(, publicada por el Instituto de Defensa Legal y la Facultad de
Derecho de la Pontifica Universidad Catélica del PerG (Lima, 1996) pp. 5-34.
También: Secretaria Ejecutiva del Consejo de Coordinacién Judicial, “Plan integral
de reforma del Poder Judicial”.

2 Un andlisis bastante objetivo sobre los logros y deficiencias de la reciente reforma
judicial, puede encontrarse en el trabajo de De Belaunde Lépez de Romafia, Javier:
“Justicia, legalidad y reforma judicial en el Per( (1990-1997)”; en: lus et veritas, N°
15, pp. 103-127, particularmente las pp. 116-118.
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Se realiz6 una notoria incorporacion y renovacion de equipos y
sistemas informaticos, en apoyo de la funcidn jurisdiccional y ad-
ministrativa, asi como para la mejora del servicio brindado a los
usuarios.

Se han construido y habilitado locales e infraestructura para el mas
adecuado desarrollo y funcionamiento de los servicios, a nivel de
oficinas, centros de atencion al publico, instalaciones en centros
penitenciarios, etc.

Se efectud una ssignificativa racionalizacién y renovacion del personal
administrativo y auxiliar, promoviendo su calificacion y tecnificacion.

Se ejecutaron importantes esfuerzos por descongestionar el gran
volumen de casos pendientes de resolucion y para racionalizar la
carga procesal del magistrado. Para ello se crearon juzgados y salas
transitorias, con la finalidad de agilizar la tramitacién y resolucion de
procesos; se modificd la organizacion administrativa del despacho
judicial en juzgados y tribunales, especialmente mediante médulos
corporativos que comparten y racionalizan los servicios del personal
administrativo y auxiliar de apoyo a la labor jurisdiccional. En el
ambito penal, se habilitaron mecanismos para acelerar los procesos,
mediante el juzgamiento de los internos en el propio centro peniten-
ciario y el establecimiento de jueces dedicados a los casos de reos en
carcel.

Se realizé una gran cantidad de actividades y cursos de capacitacion,
tanto para magistrados como para personal administrativo, abarcando
aspectos juridicos y también acciones dirigidas a la calificacion en
la administracidn del despacho, la informatica, la atencion al publico,
etc.

Se optimizé la generacion y utilizacion de recursos econémicos, tanto
propios (tasas judiciales) como provenientes del tesoro publico,
destinandolos a mejorar significativamente las remuneraciones o
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ingresos de los magistrados. Igualmente se logré el apoyo de la
cooperacion internacional para la ejecucion de determinados
proyectos.

» Se logré dar prioridad al tema de la reforma judicial en la agenda
politica nacional, asi como atencidn preferente por parte de la opinidn
publica y los medios de comunicacién social.

Pero el proceso de reforma tuvo también inconvenientes y ciertos
aspectos negativos. Como es facil suponer, muchos de estos cambios
generaron —sobre todo en su fase inicial- malestar entre los abogados y
litigantes, debido al constante traslado de los procesos de un juzgado a
otro, cuyas nuevas denominaciones y ubicacién eran fuente de
desconcierto. A ello hay que agregar ciertas medidas que, animadas tal
vez por la busqueda de celeridad, afectaban principios basicos en materia
procesal. En general puede decirse que la orientacién de la reforma,
con énfasis en lo administrativo y operativo, demostr6 poco interés en
evaluar el sustento o efecto juridico de muchas decisiones adoptadas.

Mas graves aln han sido las vulneraciones a la autonomia del sistema
judicial y a la independencia del ejercicio de la funcion jurisdiccional,
producidas en el curso del proceso de reforma. Asi, han ocurrido:
imposicion de autoridades en los méximos niveles de conduccidon del
Poder Judicial y el Ministerio Pablico; modificacion de la composicion
de tribunales o cambio de jueces que tenian a su cargo la resolucion de
casos cuyo resultado interesaba directamente al gobierno; incremento
notorio del nimero de magistrados provisionales y suplentes, mas
facilmente influenciables por la precariedad de su posicién dentro de la
carrera judicial; obstruccion al nombramiento de magistrados titulares
por parte del Consejo Nacional de la Magistratura. Asimismo, la
transferencia a la Justicia Militar de procesos que deberian desarrollarse
ante el Poder Judicial, lo que no sélo afectaba las garantias del debido
proceso sino que, ademas, resultaba contradictorio pues revelaba
desconfianza en el aparato judicial supuestamente reformado.
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En la actualidad, y luego de mas de tres afios de “reforma”, resulta muy
poco admisible o creible que aln subsiste algin proceso en tal direccion;
y, menos aun, que ha tenido la intencién o logrado contribuir a fortalecer
la autonomia de larama judicial. Se aprecia, mas bien, una fuerte injerencia
politica gubernamental en el Poder judicial y el Ministerio Publico, que
amenaza a los magistrados independientes y alienta el servilismo e
incondicionalidad. A su vez, los problemas de corrupcidn subsisten o
se han incrementado, a pesar de los casos denunciados y sancionados,
especialmente en los estratos mas bajos de la funcién jurisdiccional o
del personal auxiliar.

En definitiva, la reciente reforma tiene aspectos positivos y otros muy
cuestionables, por lo que se impone —como tarea aln pendiente— una
evaluacion objetiva y desapasionada del proceso, que no busque (simplista
o interesadamente) avalar o descalificar en bloque la reforma judicial en
su conjunto, sino que trate de destacar y aprovechar sus logros a la par
de corregir sus desaciertos. La mencionada reforma es un referente que
no puede ignorarse ni pretender “inventar” todo de nuevo; menos aln,
retornar a los deplorables niveles anteriores.

Finalmente, lo cierto es que ha quedado nuevamente demostrado que
un régimen autoritario, caracterizado por su escaso respeto a los
principios del Estado de Derecho y a la Constitucion, que ha ejercido
una clara intencién de copar y controlar politicamente el conjunto
del aparato estatal (incluido el judicial), no podia ser capaz de
procurar ni permitir un Sistema Judicial fortalecido en su
autonomia e independencia, tornando asi inviable el objetivo que
constituye —en ultima instancia— la tarea y meta prioritaria de
una reforma judicial.






CAPITULO 111

Principales aspectos a considerar en una
propuesta de Reforma Judicial

LA ORGANIZACION, LAS COMPETENCIAS Y EL GOBIERNO DEL
SISTEMA JUDICIAL

¢”’Un” poder judicial o “varios”?

Sabemos que segun la teoria clasica de la separacion o division de pode-
res, el Poder Judicial es el 6rgano a quien compete resolver los conflic-
tos y administrar justicia. Se le atribuye asi un “monopolio” de la llama-
da funcion jurisdiccional, que tiene como consecuencia que el Poder
Judicial debe ser el Gnico 6rgano que cumple dicha tarea o, al menos,
quien lo hace en Gltima instancia y con caracter definitivo.

Sin embargo, este “dogma” ha dejado de serlo —tanto al nivel teérico
como en la realidad— en nuestro pais. De un lado, porque al lado del
Poder Judicial existen actualmente otros drganos que —en forma
excluyente o competitiva— también administran justicia, como el
Tribunal Constitucional o el Fuero Militar, por ejemplo); y, de otro lado,
porque han surgido otros érganos autonomos que, sin administrar
directamente justicia, inciden en el desenvolvimiento de la materia
judicial y conforman una suerte de “Sistema Judicial”, tales como
el Ministerio Publico, el Consejo Nacional de la Magistratura, la Academia
de la Magistratura o el Consejo de Coordinacion Judicial.

[11]
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Cabe asi recordar que ya anteriormente, en no pocas ocasiones, las
criticas al desempefio del Poder Judicial llevaron a que, simultanea-
mente a la realizacion de “reformas” en éste, se promueva la transferen-
cia de algunas de sus competencias a otros 6rganos, sean nuevos (es-
pecialmente creados para este efecto) o ya existentes. Esta decision
puede haber obedecido a distintos criterios u objetivos, tales como con-
siderar que dificilmente se lograran los cambios deseados en el Poder
Judicial, o que éste carecia de la suficiente capacidad profesional para
conocer eficientemente de determinados temas especializados, o inclu-
so la expectativa de que el 6rgano que reciba la nueva competencia
resuelva “de manera distinta” los casos.

Puede asi mencionarse la creacion de varios Fueros Privativos por parte
del gobierno de la Fuerza Armada conducido por Juan Velasco, en los
admbitos Agrario, Laboral y de Comunidades Industriales, asi como el
fortalecimiento de fueros administrativos, a todos los cuales se
encomendd resolver —con carécter exclusivo y definitivo— diversas
materias que correspondian originalmente al Poder Judicial, precisamente
en los sectores donde el régimen militar realizaba sus “reformas
estructurales”. Posteriormente, la Constitucion de 1979 dispuso la
desaparicion de dichos fueros y la reunificacion del Poder Judicial.

La creacién del Tribunal de Garantias Constitucionales en la Constitucién
de 1979, asi como la continuidad del Tribunal Constitucional en la Carta
Politica de 1993, confirid a dicho érgano competencias que en muchos
paises corresponden al propio Poder Judicial. Esta decision politica
respondié —explicita o implicitamente— al cuestionamiento de la pobre
labor cumplida en nuestro pais por el Poder Judicial en la defensa de la
constitucionalidad, el Estado de Derecho y los derechos constitucionales,
no sélo durante los gobiernos de facto sino, incluso, en regimenes
democréaticamente electos.

Tampoco debe olvidarse el importante desarrollo de instituciones esta-
tales como INDECOPI, cuyas comisiones y tribunal cumplen funcio-
nes “jurisdiccionales” y conocen de conflictos o reclamos vinculados a



32 FRANCISCO JOSE EGUIGUREN PRAELI

temas tales como libre competencia, acceso al mercado, simplificacién
administrativa, salida de empresas del mercado, defensa de los consu-
midores, etc. Muchos de estos casos se solucionan por conciliacion o
se resuelven en esta institucion, sin llegar posteriormente al Poder Judi-
cial.

Mas recientemente, la Constitucién de 1993 y diversas decisiones del
gobierno del Presidente Fujimori optaron por encargar al fuero militar el
juzgamiento de los principales casos de terrorismo (“traicion a la pa-
tria”), delitos graves de asalto y robo (“terrorismo agravado”) y hasta
ciertos casos de narcotrafico. EI argumento expuesto para justificar
estas medidas fue que la justicia militar resultaba mas idonea, rapida y
confiable para resolver este tipo de asuntos; paradoéjicamente mientras
se venia realizando una ambiciosa “reforma judicial”. Conviene anotar
gue estas sentencias del fuero militar, por decision de la Constitucién de
1993, no pueden ser impugnadas ni revisadas ante el Poder Judicial.

No es objeto de este trabajo analizar las causas o el (verdadero) sustento
de las medidas que llevaron a esta progresiva merma de las competencias
tradicionales de nuestro Poder Judicial. Lo Gnico que interesa es resaltar
un hecho objetivo y plenamente comprobable: desde hace algun tiempo,
el Poder Judicial ha dejado de ser el Gnico drgano que administra
justicia en el pais; e, incluso, muchos de los principales asuntos o
casos que concitan la mayor relevancia politica, social 0 econémica,
son resueltos por otros 6rganos —que asumen asi funciones
jurisdiccionales— sin pasar luego al Poder Judicial.

La realidad actual muestra pues que existen varios érganos, y ya no uno
solo, que resuelven conflictos y administran justicia en forma excluyen-
te y definitiva. Sin embargo, siendo la unidad y exclusividad de la
funcion jurisdiccional un principio esencial del Estado de Derecho, no
cabe la disyuntiva entre un Poder Judicial o varios. Se impone, mas
bien, el reto de elaborar una propuesta que establezca una nueva es-
tructura organica de la rama o funcidn jurisdiccional, que armoni-
ce la necesaria especializacion funcional dentro de un sistema articulado
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y coherente que organice el conjunto de la tarea judicial. Para este efec-

to,

a)

b)

c)

cabria contemplar los criterios y aspectos siguientes:

Superar la nocidn tradicional que identifica como Poder Judicial al
“fuero comun”, es decir, a los clésicos juzgados y tribunales civiles,
penales 0 mixtos dependientes de la Corte Suprema. En su lugar,
debe establecerse una “Rama Jurisdiccional” del Estado, que
integra al Illamado fuero comin y a los diversos drganos que
administran justicia y ejercen tareas jurisdiccionales. Lo importante
es que se establezca en dicha Rama Jurisdiccional (que puede seguir
denominandose Poder Judicial) una estructura organica que articule
coherentemente, bajo un sistema de relaciones de subordinacion e
interdependencia, a dichas entidades. Asi se preserva la autonomia
funcional de cada 6rgano, a la par de incluirlos en una estructura a
cuya cabeza se encuentra la Corte Suprema como instancia jerarquica
maxima.

Determinar clara, coherente y sistematicamente qué asuntos o ma-
terias se decide que (en consideracién a su importancia y especiali-
dad) deban permanecer sometidos a la competencia del fuero co-
mun, transfiriendo los restantes a los otros 6rganos jurisdiccionales
especializados. Solo los temas y casos de mayor relevancia o com-
plejidad, provenientes del fuero comdn o de los 6rganos especializa-
dos, podran llegar a conocimiento y resolucion de la Corte Suprema,
permitiéndole asi realizar una tarea mas cualitativa que cuantitativa
en la produccion de la jurisprudencia.

Adoptar un criterio de efectiva especializacion temética, tanto en los
organos que administran justicia como en los magistrados que los
integran (impulsando la capacitacidn y estabilidad de éstos en el cargo)
con el fin de que la resolucion de los casos se encuentre en manos
de instancias adecuadamente calificadas, asi como para elevar la
calidad de las decisiones judiciales e incrementar la previsibilidad y
seguridad juridica. Por esta razon, y por la naturaleza de la materia,
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el Tribunal Constitucional deberia subsistir en forma separada a la
jurisdiccién ordinaria y sin subordinacién a la Corte Suprema.

d) Limitar lacompetenciade la justicia militar al ambito estrictamente
disciplinario y a los delitos de tipo militar, cometidos por personal
militar en actos de servicio; los casas mas graves podran ser recu-
rridos por los interesados ante la Corte Suprema. Debera quedar
excluida toda competencia de la justicia militar para el juzgamiento
de civiles en tiempo de paz, asi como de los casos que involucren
como victimas a personas ajenas a la funcién castrense. La instan-
cia superior de este érgano deberia estar integrada por abogados
vinculados al Cuerpo Juridico Militar, designados segun el sistema
de nombramiento aplicable al conjunto de los magistrados judiciales.

e) Impulsar mecanismos alternativos de solucién de conflictos,
evitando que lleguen al sistema judicial formal casos que puedan
resolverse —con mayor eficiencia y celeridad- a través del arbitraje,
la conciliacién, la justicia de paz o formas de justicia comunal
(comunidades campesinas y nativas, organizaciones vecinales),

Pero asi como se impone dotar a la Rama Jurisdiccional o Poder
Judicial de una estructura organica coherente para articular los érga-
nos e instancias que administran justicia, se requiere también afrontar la
existencia de los restantes drganos auténomos, previstos en la Consti-
tucion, cuya labor incide en el ambito judicial. Tenemos asi los casos
del Ministerio Publico, que es el titular de la accion penal y conduce la
investigacion del delito y representa a la sociedad en juicio; del Consejo
Nacional de la Magistratura, que selecciona, nombra, promueve, ratifi-
cay destituye a los magistrados del Poder Judicial y el Ministerio Pabli-
co; de la Academia de la Magistratura que forma y selecciona a los
aspirantes a la carrera judicial y capacita a los magistrados; del Tribunal
Constitucional, que ejerce el control de la Constitucion y resuelve los
casos promovidos en uso de las acciones constitucionales de garantia;
o0 del Jurado Nacional de Elecciones, que administra justicia en materia
electoral.
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Si bien es cierto que en algunos paises la mayoria de las funciones que
cumplen estos nuevos 6rganos autbnomos contindan siendo ejerci-
das por el Poder Judicial, en especial desde la Corte Suprema, en el
Per( —desde la Constitucion de 1979- la tendencia ha sido la opuesta, en
mucho debido al justificado cuestionamiento de la labor desempefiada
por el Poder Judicial o los érganos politicos en estos campos. Creemos
gue en nuestro pais esta experiencia, a pesar de las limitaciones y res-
tricciones impuestas, ha mostrado resultados positivos, por lo que pa-
rece razonable pensar en su perfeccionamiento antes que en un camino
de retorno, que pretendiera “devolver” o conceder todas estas atribu-
ciones al propio Poder Judicial.

En tal sentido, una de las deficiencias observadas ha sido que estos
organos auténomos y el Poder Judicial coexistian sin ningn mecanismo
concreto de concertacién y planificacion sectorial, que permitiera
formular y ejecutar politicas, definir prioridades y necesidades comunes,
compartir criterios y objetivos que superen las visiones limitadas o
incompletas acerca de la funcién jurisdiccional y el quehacer judicial,
producto de los intereses particulares de cada érgano. De alli que la
referencia a un “Sistema Judicial” y a un mecanismo de concertacién
periddica, que reina a las mas altas autoridades del Poder Judicial y de
los restantes 6rganos auténomos integrantes de dicho sector, dotado
del apoyo de un equipo técnico, aparezcan como propuestas positivas y
necesarias.

Sin embargo, la implementacién del “Consejo de Coordinacion Judi-
cial”, impuesta en el marco de la reciente reforma, fracasé rotundamen-
te y ha resultado virtualmente inoperante, en parte por emanar de una
propuesta autoritaria que pretendia extender al conjunto de érganos del
sector el control politico gubernamental que ya se ejercia sobre el Poder
Judicial y el Ministerio Publico. Es por ello que consideramos que ese
inconveniente y desafortunado ensayo no debe descalificar la necesidad
de una propuesta de este tipo, restando mas bien disefiar una estructura
de coordinacion que respete la autonomia funcional y de gobierno de
cada 6rgano a la par de crear espacios —hoy inexistentes— para la for-
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mulacion y concertacién de politicas en el ambito judicial a cargo de las
propias instituciones involucradas.

Con ello se superarian también la divisién y fraccionamiento existentes
en el “Sistema Judicial”, que debilitan politicamente al sector en su
conjunto, donde a menudo en nombre de un supuesto “celo” por la
defensa de la autonomia institucional, se encubren o justifican visiones
estrechas que se agotan en la satisfaccion o el mantenimiento de intereses
muy particulares de los integrantes de cada érgano.

La reforma del proceso penal

Sin duda que el area mas critica de nuestra administracion de justicia es
el &mbito penal. Alli prevalecen los excesos policiales en materia de
detencion de personas y en investigaciones o interrogatorios donde la
prepotencia y la tortura son muchas veces practicas frecuentes; tam-
bién la existencia de procesos judiciales largos y engorrosos, donde las
personas de escasos recursos carecen virtualmente del servicio de de-
fensa. Todo ello da como resultado centros penitenciarios abarrotados
de internos, la mayor parte de éstos carentes de condena, estableci-
mientos que no cumplen ninguna funcién de rehabilitacion. En sintesis,
un sistema donde campean la corrupcion, la desigualdad de trato y el
sometimiento a las personas a condicionantes degradantes.

Ante este sombrio panorama, son grandes los esfuerzos que desde hace
algln tiempo vienen realizando estudiosos y especialistas en la materia,
gue propugnan una reforma del sistema procesal penal vigente en el
pais para que éste resulte mas acorde con los principios democraticos y
los derechos humanos, asi como para dar solucién a muchos de los
problemas antes descritos. Ello supone, dicho en forma concreta,
abandonar el Ilamado modelo inquisitivo, donde el juez penal conjuga
las funciones de investigar, interrogar y sentenciar; para adoptar un
sistema acusatorio, basado en la oralidad, donde quien investiga,
interroga y acusa es el fiscal, cumpliendo el juez la funcién de apreciar
y evaluar las pruebas, dictar sentencia e imponer la pena, de ser el caso.
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Bajo el sistema acusatorio, que viene siendo acogido crecientemente en
los paises de Latinoamérica, el fiscal asume a plenitud y desde el inicio,
como titular de la accion penal, la conduccidn de la investigacion del
delito, ejerciendo control y direccidn sobre la actuacion de la policia en
este campo. Obviamente se trata de una verdadera Policia Judicial,
especializada en la investigacion criminal, que no depende del Poder
Ejecutivo. Al fiscal compete encontrar las pruebas que sustenten su
acusacion; puede hacer uso del “principio de oportunidad”, que le permite
decidir si se justifica 0 no —para la sociedad y el Estado— el procesamiento
de un infractor o la continuidad de un proceso. A su vez, siendo un
sistema basado en la contradiccidn, se requiere de un efectivo servicio
de defensa publica, que brinda apoyo a los procesados que carezcan de
medios econdmicos para solventar los servicios de un abogado.

Un sistema como éste debe ser complementado con el estricto cumpli-
miento de las disposiciones constitucionales en materia de los casos que
habilitan la detencion de personas y el respeto de los derechos del dete-
nido y del inculpado. La privacion de la libertad, tanto en la fase policial
como judicial, debe limitarse a los casos estrictamente necesarios y
verdaderamente graves, donde no existan otros medios para evitar la
evasion del acusado o la continuidad de su actividad delictiva. A su vez,
las penas de prision deben referirse a los delitos mas graves y peligro-
s0s, incentivando para otro tipo de casos el uso de sanciones alternati-
vas que tiendan a una mejor rehabilitaciéon y readaptacion social del
condenado.

Cabe sefialar que desde hace varios afios, en nuestro pais se aprob6 —a
nivel parlamentario— un nuevo Caédigo Procesal Penal que recogia bue-
na parte de los criterios antes indicados. No obstante, dicho Cédigo fue
sucesivamente observado o diferido en su entrada en vigencia por deci-
sion del Poder Ejecutivo. Si bien se ha alegado que su aplicacion deman-
da una previa capacitacién de los fiscales y muchos recursos econdmi-
cos, ello no resulta del todo cierto, pues ya se han impartido innumera-
bles cursos a magistrados del Ministerio Publico y del Poder Judicial
sobre esta materia.
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El problema central parece ser méas bien politico. Consistiria en la resis-
tencia de la Policia y del Poder Ejecutivo a impulsar un sistema que
subordina la actuacion policial en la investigacion criminal a la direccion
del fiscal; asimismo, en la falta de voluntad de someter la actividad
represivay punitiva a los principios que garantizan la libertad y los dere-
chos que consagra el sistema acusatorio. El dictado de numerosas leyes
penales y procesales que violentan estos principios, asi como la inusita-
da extension de la competencia de la justicia militar para conocer de
delitos comunes, s6lo vienen a confirmar esta afirmacion.

El gobierno del sistema judicial y el problema de la autonomia

Como en anteriores ocasiones, la reforma judicial emprendida durante
el segundo gobierno del Presidente Fujimori también se inici6 bajo una
modalidad bastante parecida a una “intervencion” politica, dispuesta por
el Ejecutivo a través de una ley aprobada por el Congreso. Poco antes se
habia producido un movimiento de magistrados de la Corte Superior de
Lima, que impulsaba reformas y la defensa de sus derechos. A su vez,
el entonces Presidente de la Corte Suprema, habia propuesto al Congreso
una iniciativa legislativa destinada a que el maximo 6rgano de gobierno
del Poder Judicial fuera asumido por una comision (que él presidiria)
integrada por representantes del Poder Ejecutivo y del Congreso, es
decir, una virtual auto-intervencidn promovida (paraddjicamente) por la
mas alta autoridad de un érgano constitucionalmente auténomo.

La Ley N° 26546, de noviembre de 1995, impuso a una Comisién Eje-
cutiva del Poder Judicial como 6rgano de gobierno, conduccion y ad-
ministracién institucional por el lapso de un afio, en reemplazo del Con-
sejo Ejecutivo previsto por la Ley Organica del Poder Judicial. Esta
Comision Ejecutiva estaba integrada por tres magistrados de la Corte
Suprema (uno como presidente) que se desempefiaban como presiden-
tes de las salas civil, penal y constitucional de ésta, y que permanece-
rian en este cargo aunque dejaran dicha funcion. También la integraba
un Secretario Ejecutivo, designado por la Comisién, que ejerceria la
maxima responsabilidad ejecutiva y actuaria como Titular del Pliego del
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Poder Judicial, lo que implica decidir sobre el manejo de los recursos
econdmicos y la administracion de la institucion.

Dicha Comision Ejecutiva es también la entidad encargada de conducir
y realizar la reforma administrativa y la modernizacion del Poder Judi-
cial. En virtud de ello, asumio el dictado de las normas dirigidas a la
reorganizacién funcional del aparato judicial, tales como determinar la
creacion de nuevas cortes, salas o juzgados y la modificacién de la
competencia de las existentes o de su composicidn; nombrar, cambiar,
rotar o cesar personal jurisdiccional, administrativo o auxiliar; regular el
sistema de tramitacion de los casos y la administracion del despacho
judicial; designar a los presidentes de las cortes superiores, etc. Poste-
riormente, algunas atribuciones en estos campos fueron transferidas a
las Salas de la Corte Suprema o a las cortes superiores.

El Presidente de la Corte Suprema quedé asi convertido en una figura
decorativa, pues sus principales atribuciones y funciones pasaron a la
Comision Ejecutiva del Poder Judicial (de la que no formaba parte) y al
Secretario Ejecutivo. Esta situacion, posteriormente subsanada, resultaba
cuestionable pues la Constitucion —en su art. 144°— sefiala claramente
que “el Presidente de la Corte Suprema lo es también del Poder Judicial”’.
Y si bien la propia Constitucion dispone, en su art. 143°, que el Poder
Judicial esta integrado por 6rganos jurisdiccionales que administran
justicia y por érganos que ejercen su gobierno y administracion,
no parece razonable ni aceptable que la maxima autoridad de la
institucion quede excluida de toda participacion o decision en su
gobierno y administracion.

Algin tiempo después, se siguié un camino similar en el caso del Fiscal
de la Nacion, transfiriendo sus principales atribuciones de conduccion
institucional a la Comision Ejecutiva impuesta en el Ministerio Publico,
medida que se adopt6 justamente cuando el Fiscal de la Nacion estaba
siendo reemplazado por una persona independiente del gobierno. Cabe
anotar que en el Ministerio Publico, la concentracion del poder y
decisiones por parte de la Comision Ejecutiva ha resultado incluso mayor
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gue en el Poder Judicial, en parte por la misma estructura y caracteristicas
de lainstitucion. Asi, la Comisién Ejecutiva ha creado libremente fiscalias,
nombrado y removido fiscales provisionales, recurriendo con frecuencia
a la designacion directa de “fiscales ad hoc” para la investigacion de
ciertos casos de relevancia politica.

Este régimen “transitorio” se ha vuelto luego duradero, habiendo incluso
extendido sus alcances. Y es que en junio de 1996, por Ley N° 26623,
se declaré en reorganizacion a todo el sistema judicial, creando un Con-
sejo de Coordinacion Judicial, cesando a los 6rganos de gobierno del
Ministerio Publico y la Academia de la Magistratura, asi como
estableciendo una Comisién Ejecutiva en el Ministerio Pablico con
caracteristicas similares a la del Poder Judicial. Nuevas leyes prorrogaron
la rearganizacion, a las Comisiones Ejecutivas y a sus integrantes hasta
la culminacion del actual gobierno.

Pero este control ejercido a través de las Comisiones Ejecutivas del
Poder Judicial y el Ministerio Publico, impuestas por el gobierno me-
diante leyes del parlamento, se ha visto complementado mediante el uso
y abuso de la situacion de “provisionalidad” predominante entre los ma-
gistrados de ambas instituciones. Asi, aprovechando lo dispuesto por
otra ley, se consider6 como integrantes de la Sala Plena de la Corte
Suprema y de la Junta de Fiscales Supremos a los magistrados provi-
sionales y suplentes, a fin de poder manipular la designacion de algunos
de los miembros de determinados érganos auténomaos, que la Constitu-
cién encomienda al Poder Judicial y al Ministerio Publico®.

Un caso importante, y relativamente reciente, donde se aprovecho de
este mecanismo, lo constituy6 la recomposicion del Jurado Nacional

3 Valiéndose de una ley que equipar6 en todos sus derechos y prerrogativas a los
magistrados titulares con los provisionales y suplentes, se alterd sustancialmente el
nimero de los componentes de las referidas instancias de decision del Poder Judicial
y del Ministerio Pablico. Cabe recordar que la Constitucion dispone que ambos
6rganos designan a algunos de los miembros del Consejo Nacional de la Magistratura,
el Jurado Nacional de Elecciones y la Academia de la Magistratura.
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de Elecciones (que debia renovar dos de sus cinco miembros) mediante
la designacion por el Poder Judicial y el Ministerio Pblico de dos personas
claramente vinculadas a las Comisiones Ejecutivas. Por esta via se ha
logrado tener el control de las decisiones mas importantes del Jurado o,
cuando menos, capacidad de “bloqueo” de éstas, pues una nueva
modificacidn legal dispuso que para que el JNE pueda declarar fundada
una tacha en materia electoral, como la que podria presentarse contra la
candidatura del Presidente Fujimori, se requiere el voto favorable de
cuatro de los cinco miembros del Jurado.

Tras todo lo expuesto, conviene analizar la constitucionalidad del régimen
de gobierno establecido en el Poder Judicial y el Ministerio Publico a
través de estas Comisiones Ejecutivas. Sabemos que la Constitucion
garantiza al Poder Judicial (al igual que al Ministerio Publico) la autonomia
institucional y a sus magistrados la independencia en el ejercicio de su
funcién; dicha autonomia debe entenderse, desde los &mbitos juridico y
politico, como la capacidad para autonormarse y autogobernarse que
corresponde al 6rgano jurisdiccional.

Sin embargo, mientras en el Poder Ejecutivo el Presidente de la Republi-
ca designa libremente a sus ministros, y en el Congreso los propios
parlamentarios eligen a su 6rgano directivo, el Poder Judicial se ha visto
privado de ejercer esta potestad. La pregunta elemental es entonces:
¢coémo admitir, en armonia con la Constitucién, que las personas
gue integran los maximos 6rganos de gobierno y conduccion del
Poder Judicial y del Ministerio Publico sean designadas y perpe-
tuadas en el cargo por el gobierno y el parlamento, sin ninguna
participacion de los magistrados que integran ambas institucio-
nes?

Si asumimos que la finalidad de una reforma judicial no s6lo es modernizar
y hacer mas eficiente el funcionamiento de dicho sistema, sino —sobre
todo- fortalecer la autonomia e independencia de los érganos que lo
integran, no resulta aceptable que la pretendida reforma se realice
mediante la sistematica exclusion del derecho de los magistrados a elegir
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a sus autoridades y participar en el gobierno institucional. Incluso en el
supuesto de que esta situacion pudiera encontrar alguna explicacion
durante los momentos iniciales de tal reforma, el hecho de que en los
niveles mas altos de la conduccion del Ministerio Publico y del Poder
Judicial se haya mantenido a una misma cupula por periodos que
alcanzaran casi ocho y cinco afios respectivamente, denota claramente
gue la intencion de estas medidas ha sido —precisamente— ejercer un
control politico gubernamental del sistema judicial y de la actuacion de
sus integrantes.

Es cierto que, en estos afios, se han realizado numerosas reuniones de
magistrados y certdmenes para difundir y analizar (en ese orden) “la
reforma”, pero el clima de control politico externo imperante en el aparato
judicial, asi como la precaria certeza de estabilidad en los cargos, han
conspirado contra cualquier posibilidad auténoma o incentivo para lograr
la confianza y participacion activa de los magistrados. Por el contrario,
esta participacion “impuesta” y controlada en el desarrollo de la reforma,
explica las dificultades para su continuidad y el logro de una autonomia
organica del sistema judicial. De alli que la prérroga del mandato de las
Comisiones Ejecutivas del Poder Judicial y del Ministerio Publico,
dispuesta por el Congreso a pesar de las criticas de amplios sectores de
lacomunidad juridica y de la opinién publica nacional, s6lo mantenga la
negativa situacion descrita.

No puede dejar de considerarse que las instituciones vinculadas al
guehacer judicial en nuestro pais, tradicionalmente formalistas,
jerarquizadas y carentes de una actitud abierta al cambio, no han sido ni
son el mejor escenario para impulsar la participacion democratica de los
magistrados, pues el sistema mismo ha solido desalentarla en favor de
una actitud conformista y funcional a los regimenes politicos vigentes.
A estos problemas de “mentalidad” se han sumado (como elemento
disuasivo) las constantes “purgas” de magistrados o las represalias
politicas contra quienes asumieron posiciones independientes que
confrontaron al gobierno. De alli la acentuada carencia de liderazgos
que se apreciaen el cuerpo judicial, asi como la severa crisis de relevancia
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de las instituciones asociativas destinadas a la defensa y representacion
de los intereses gremiales de los magistrados.

Pese a este cuadro adverso, insistimos en que la participacion de los
magistrados en la eleccion de quienes ejercen los cargos de direccion de
los 6rganos de gobierno y conduccion del sistema judicial resulta indis-
pensable aunque no constituye un fin en si mismo. Ella debe brindar
mayor representatividad y legitimidad a dichos 6rganos, asi como de-
mocratizar la estructura y actuacion institucional. Pero es de esperar
también que, por esta via, se eleve el liderazgo de la funcion de gobier-
no y conduccion institucional, permitiendo que el érgano jurisdiccional
adquiera efectiva autonomia frente a los poderes politicos, haciendo
respetar los principios constitucionales y demaocraticos, asi como la
independencia de su funcion.

Finalmente cabe referir, aunque sea en forma extremadamente sucinta,
el debate existente acerca de si el 6rgano que ejerza la conduccion y
gobierno del Poder Judicial o0 Rama Jurisdiccional debe ser una instan-
cia “interna” o “externa” del 6rgano jurisdiccional. Un ejemplo de esta
ultima opcion son aquellos casos donde dicha funcion se encomienda a
los Consejos de la Judicatura que estan integrados por representantes
del Poder Judicial y de otros 6rganos, incluidos los politicos.

Atendiendo a la experiencia de nuestro pais, estimamos que el gobierno
de la Rama Jurisdiccional o Poder Judicial debe estar en manos de un
organo de la propia institucién, constituido como cuerpo colegiado
representativo de los magistrados. Dicho érgano deberia estar presidido
por el Presidente de la Corte Suprema (que lo es también del Poder
Judicial por disposicion constitucional) que contaria con una instancia
ejecutiva central dotada del apoyo de un equipo técnico de asesoria y
gerencia, a cargo de las tareas de gestion administrativa y econémica,
encargado de ejecutar los lineamientos politicos y las decisiones que
emanen del érgano de conduccion.

En el caso peruano, preferimos este esquema y no la transferencia de
estas funciones de gobierno de la Rama Jurisdiccional o Poder Judicial
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a un érgano “externo” como el Consejo de la Magistratura, férmula
ensayada en algunos otros paises. Ello por dos razones fundamentales:

» Enprimer lugar, porque las funciones que la Constitucién encomienda
en el PerG al Consejo de la Magistratura, es decir el nombramiento,
la promocion, ratificacion y destitucion de magistrados, demandan
tal especialidad y complejidad que no encontramos razonable (al menos
por el momento) incrementarlas con funciones de gobierno y
administracion de la Rama Judicial.

» Ensegundo lugar, porque uno de los principales problemas endémicos
de nuestro Poder Judicial ha sido su debilidad institucional y falta de
autonomia. De modo que una forma de revertir esta situacion seria
dejar en manos del propio 6rgano jurisdiccional su autogobierno;
claro esta, impulsando mecanismos que democraticen y den
representatividad, a través de la participacion de los magistrados, a
los 6rganos de conduccién de la institucion.

Con respecto al Sistema Judicial, es decir, a la conjuncion del Poder
Judicial y los 6rganos auténomos vinculados a la funcién judicial,
consideramos que el respeto a su autonomia y desarrollo institucional
exige que cada uno de sus componentes cuente con sus propias instancias
de conduccion. Sin embargo, reiteramos la conveniencia de que exista
un nivel superior de coordinacion politica y planificacion interinstitucional
entre los integrantes del sector judicial.

LA CARRERA JUDICIAL

Seleccion, nombramiento y promocion de magistrados

Se sabe que la forma en que se selecciona, nombra o promueve a los
jueces, fiscales y funcionarios de la Rama Judicial, asi como el tipo de
organo que realiza esta designacién, pueden ejercer una influencia
significativa en el resultado final que se alcance como producto de esta
tarea. Asi, los niveles promedio de independencia politica o de calificacion
profesional de los magistrados, suelen depender o estar condicionados
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por los criterios que prevalecen en el proceso de nombramiento y
promocion del personal judicial.

La experiencia comparada de diversos paises permite apreciar que existen
numerosas formas u opciones para disefiar y organizar sistemas de
seleccién, nombramiento, promocidn y destitucion de magistrados
judiciales; cada uno de los principales sistemas 0 “modelos” ostentan
distintas fortalezas y debilidades, tanto en el aspecto teérico como en su
funcionamiento préactico.

De alli que la primera constatacion en este campo es que no existen
“sistemas perfectos” ni modelos que se puedan “copiar” mecani-
camente con la certeza de que funcionaran adecuadamente, pues
lo que en unos paises conduce a resultados positivos puede resultar
desafortunado en otros y viceversa. En verdad, factores como la so-
lidez institucional de un pais, sus tradiciones politicas y judiciales,
asi como el comportamiento e idiosincrasia de la sociedad y de los
personajes involucrados en los sistemas de seleccién y nombra-
miento de magistrados juegan el rol decisivo. Es ello lo que suele
determinar que un sistema tedricamente “malo” pueda funcionar de
manera aceptable en la realidad, o que uno conceptualmente “bueno”
fracase en la préactica.

En el caso peruano, la Constitucion de 1993 intento superar, a nuestro
criterio acertadamente, el pésimo resultado que habia dado la designa-
cién de magistrados judiciales por el poder politico, es decir, a cargo del
gobierno y del Parlamento, encargando esta delicada responsabilidad al
Consejo Nacional de la Magistratura y a la Academia de la Magistratura.
Tanto el Consejo como la Academia cuentan con una composicion de
sus cuerpos directivos que excluye de toda participacion a los 6rganos
politicos en la eleccion de quienes integren dichas instituciones*, bus-

4 El Consejo Nacional de la Magistratura esta integrado por siete miembros, desig-
nados respectivamente por la Corte Suprema, la Junta de Fiscales Supremos, los
Colegios de Abogados, los rectores de las universidades publicas, los rectores de las
universidades particulares y dos elegidos por los miembros de los colegios profesio-
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cando asi garantizar su autonomia institucional, la independencia de sus
miembros, y el predominio de criterios técnicos y profesionales en su
actuacion y decisiones.

La experiencia anterior de la designacion de magistrados (nombramiento
y promocién) por parte del Ejecutivo, asi como la intervencion conjunta
del gobiernoy el Congreso en el caso de los vocales de la Corte Suprema,
tuvo en nuestro pais un balance esencialmente negativo. El hecho de
que los criterios determinantes para la designacion fueran, por lo general,
la afinidad politica o la vinculacion personal, hacia que normalmente
muchos magistrados asumieran que tenian que actuar en concordancia
con los intereses del gobierno al que “debian” su nombramiento o del
gue dependia su eventual promocion hacia los niveles jerarquicos
superiores de la carrera judicial. Ello explica la tradicional sumisién del
Poder Judicial frente al poder politico de turno, asi como su escaso
compromiso con la defensa de la supremacia constitucional o los
derechos humanos, sobre todo durante los regimenes de facto pero
también dentro de gobiernos democraticamente electos.

No puede dejarse de mencionar una experiencia relativamente sui géneris
producida en el pais tras el autogolpe de estado del 5 de abril de 1992,
que habia ocasionado también la destitucion de gran cantidad de magis-
trados judiciales por parte del gobierno. Ante la necesidad de cubrir las
vacantes existentes, especialmente en los niveles mas altos de la fun-
cion judicial, que era reclamada por amplios sectores de la opinion pa-
blica y de la comunidad juridica nacional, asi como al constatarse la
demora en la implementacidn del nuevo sistema de designacion de ma-
gistrados contemplado en la Constitucion de 1993, se llegd a un “acuer-
do politico” que permitié la conformacion de un Jurado de Honor de la

nales del pais (art. 155° de la Constitucion). A su vez, el Consejo Directivo de la
Academia de la Magistratura se compone, segln su Ley Organica N° 26335, de siete
miembros, tres designados por el Poder Judicial, dos por el Ministerio Publico, uno
por el Consejo Nacional de la Magistratura y el otro por la Junta de Decanos del
Colegio de Abogados del pais.
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Magistratura, integrado por cinco distinguidos juristas designados por
el Congreso Constituyente Democratico.

Dicho Jurado de Honor, que funciono antes de que se pusiera en marcha
al Consejo Nacional de la Magistratura, resolvié sobre las solicitudes de
rehabilitacion presentadas por magistrados supremos cesados, realiz6
la evaluacion de los vocales y fiscales supremos provisionales, y convocd
a concursos para la seleccion y designacion de magistrados de esta
méaxima instancia judicial. Posteriormente realizé también la seleccion y
designacion de jueces de Lima. Cabe sefialar que existe alto grado de
consenso en sefialar que la labor desempefiada por este Jurado de Honor
de la Magistratura fue bastante meritoria, asi como en que sus decisiones
en materia de designacion de magistrados resultaron —en general-
rigurosas y acertadas®.

El sistema introducido con la Constitucion de 1993 establece que tanto
los abogados que pretendan ingresar como jueces o fiscales como los
magistrados que postulen a un ascenso al interior de la carrera judicial,
tendran que haber aprobado previamente los cursos especiales que para
este afecto desarrolle la Academia de la Magistratura. Y s6lo quienes
superen este “filtro” o primer escollo, podran luego presentarse ante el
concurso publico de méritos que llevara a cabo el Consejo Nacional de
la Magistratura para proveer los cargos judiciales vacantes.

En consecuencia, de conformidad con la Constitucién vigente, es el
Consejo de la Magistratura (y ya no ningln otro érgano politico o judicial)
quien adopta la decision definitiva de nombramiento o promocién del

5 Cf. Zolezzi Ibéarcena, Lorenzo: “El Consejo Nacional de la Magistratura”; en: Dere-
cho (revista de la Facultad de Derecho de la Pontificia Universidad Catélica del
Per(), N°49, 1995, pp. 123-124; Eguiguren Praeeli, Francisco: “Seleccién y forma-
cién de magistrados en el PerG: marco constitucional y experiencia reciente”, en:
Revista de la Academia de la Magistratura, N°1, 1998, pp. 17-31; De Belaunde
Lopez de Romafia, Javier: “Justicia, legalidad y reforma judicial en el PerG (1990-
97)”, en: lus et veritas, N°15, p. 111.
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magistrado, en un proceso que debe ser transparente y estar guiado por
una evaluacion de la calificacion profesional y calidades personales de
los postulantes. Sin embargo, este sistema no ha logrado —hasta el
momento— funcionar plenamente, habiendo sélo operado de manera
parcial y temporalmente. Diversas circunstancias y facticas y medidas
politicas han causado esta situacion:

a)

b)

El Consejo Nacional de la Magistratura realizo, entre 1995 y 1996,
concursos para el nombramiento de fiscales supremos, vocales y
fiscales superiores, que permitieron la designacion de 225 magistra-
dos®. No obstante, estos procesos se realizaron sin cumplir el requi-
sito de que los postulantes aprobaran previamente los cursos de la
Academia de la Magistratura, pues dicha institucion no habia puesto
en marcha su Programa de Formacion de Aspirantes’.

En diciembre de 1996, la Ley N° 26696 del Congreso dispuso que la
Academia pusiera en marcha su Programa de Formacién de
Aspirantes, y suspendi6 todo concurso y nombramiento del Consejo
de la Magistratura hasta que los postulantes hayan cumplido con el
requisito constitucional de aprobar previamente este curso. Cabe
sefialar que desde entonces, como veremos luego, no se ha vuelto a
nombrar a ningiin magistrado titular en el pais.

Durante dicho periodo, el Consejo Nacional de la Magistratura (CNM) nombré dos
fiscales supremos, 175 vocales de cortes superiores y 48 fiscales superiores; ver
“Consejo Nacional de la Magistratura: Informe”, 1997, pp. 89-90.

La Academia de la Magistratura (AMAG) inici6 sus cursos de capacitacion a princi-
pios de 1996, pero en el Programa de Actualizacion y Perfeccionamiento, dirigido
a jueces y fiscales en funciones. El Consejo Directivo de la AMAG opt6 por diferir
el disefio e implementacion del Programa de Formacion de Aspirantes hasta que la
institucion no contara con mas experiencia, tanto para facilitar la continuidad de los
nombramientos que desarrollaba el CNM, como por considerar inviable emprender
un programa de esta envergadura dado que se requerian preparar candidatos para
cubrir mas de 1,300 plazas ocupadas por jueces y fiscales provisionales o suplentes.
(Cf. Academia de la Magistratura: Memoria institucional 1996 y sintesis del Plan de
Accion 1997, Lima, 1997, pp. 29-31).
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c)

d)

La Academia de la Magistratura disefi6 y organiz6, durante el primer
semestre de 1997, un programa “de emergencia” de formacion de
aspirantes, cuyo curso tendria una duracidn de seis meses. El primer
curso se inicié en Lima en octubre de 1997, previo examen de admisién
de postulantes, culminando a mediados de abril de 1998 con la
aprobacion de casi 300 aspirantes a cargos de jueces de paz, jueces
especializados y mixtos, y fiscales provinciales, quienes quedaron
aptos para concursar ante el Consejo Nacional de la Magistratura.
Simultdneamente, en febrero de 1998 se inici6 un curso similar en
Piuray Lambayeque®.

Cuando el Consejo de la Magistratura contaba ya con un primer
contingente de aspirantes, aptos para ser convocados a concurso
para cargos de magistrados titulares, y la Academia venia imple-
mentando un plan que permitiria seguir habilitando periédicamente a
nuevos candidatos, el Poder Judicial —a través de la Secretaria de su
Comision Ejecutiva— decidio unilateralmente que los cursos de
aspirantes tengan una duracion de dos afios y ya no de seis meses.
Esta medida no s6lo impuso a los aspirantes ya habilitados por los
cursos de la Academia la obligacion de reiniciar sus estudios por el
nuevo lapso establecido, sino que logro el objetivo politico de impedir
—por un periodo mucho mas largo— la posibilidad de que el Consejo
emprenda el nombramiento de magistrados titulares.

Desde hace dos afios y medio, y por un lapso aln incierto, las
Comisiones Ejecutivas del Poder Judicial y del Ministerio Publico,
asi como las Salas de la Corte Suprema y las Cortes Superiores, han
proseguido designando jueces Yy fiscales provisionales y suplentes,
asumiendo (o mejor reasumiendo) atribuciones que deberian ser
ejercidas por el Consejo Nacional de la Magistratura.

Cf. Academia de la Magistratura: Memoria 1997 y Plan de Accién 1998, Lima,
1998, pp. 21-25 y 42-43.
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Pese a la grave anomalia e inestabilidad que implica que casi dos terce-
ras partes de los magistrados nacionales tengan la condicion de suplen-
tes o provisionales, muy poco o casi nada se ha avanzado en todo este
periodo para emprender el imprescindible nombramiento de magistra-
dos titulares y dar asi pleno cumplimiento al sistema dispuesto por la
Constitucion. Como puede apreciarse de este breve recuento cronolégico,
las decisiones politicas del oficialismo —instrumentadas a través de le-
yes del Congreso o de medidas adoptadas por las instancias de gobierno
impuestas en el Poder Judicial y el Ministerio Publico— son directamente
responsables de crear, mantener y agudizar un insolito cuadro de preca-
riedad institucional y de manipulacién politica en la Rama Jurisdiccio-
nal, valiéndose del predominio de personal no titular.

Al margen de discursos o “justificaciones”, la intencion gubernamental
ha sido mantener el control del aparato judicial y de la actuacion de los
magistrados, impidiendo u obstaculizando el proceso de nombramiento
y promocion a cargo de 6rganos autdnomos como el Consejo de la
Magistratura y la Academia, asi como restringiendo e interfiriendo las
competencias y funciones de ambas instituciones. Al respecto, convie-
ne recordar que una ley del Congreso recorto las atribuciones constitu-
cionales del Consejo en materia de destitucién de magistrados de la
Corte Suprema, lo que motivé la renuncia del conjunto de integrantes
del Consejo Nacional de la Magistratura, quienes fueron reemplazados
por suplentes que han actuado con pasividad y sometimiento al gobier-
no. A su vez, el 6rgano de gobierno de la Academia renuncid en abril de
1998 en solidaridad con los miembros del Consejo y al no lograr el cese
de la reorganizacion impuesta a su institucion.

En definitiva, consideramos que la experiencia de los nombramientos a
cargo del Consejo Nacional de la Magistratura, aunque breve, supuso
un avance sustantivo frente a la situacion precedente, pues estos
procesos estuvieron guiados por criterios esencialmente profesionales
y técnicos, antes que por consideraciones politicas, partidarias o
personales. A su vez, el esfuerzo de la Academia de la Magistratura de
disefiar y poner en marcha (en condiciones politicas adversas) un
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programa destinado a preparar y a mejorar la calificacion de los aspirantes
a la carrera judicial, constituy6 un logro inédito que tenia grandes
posibilidades de desarrollo, que lamentablemente quedaron frustradas
por decisiones politicas.

De alli que en vez de proponer nuevos sistemas para la seleccion, el
nombramiento y la promocion de magistrados, creemos que se
impone garantizar —por fin— la plena vigencia del modelo previsto
por la Constitucion, pues aunque su experiencia de aplicacion nunca
fue completa ni se permitié que alcanzara desarrollo continuo, los
resultados que pudieron mostrar el Consejo de la Magistratura y
la Academia marcaron una realidad cualitativamente superior a
la situacion anterior y a la actualmente existente.

Si algo cabe hacer, es restablecer la plena autonomia de ambas
instituciones, devolverles sus atribuciones hoy restringidas o usurpadas,
asi como —en este nuevo marco de estabilidad e independencia— proceder
a su recomposicion interna, designando los 6rganos competentes a
personas dotadas de la capacidad profesional, moral y técnica que
garantice el adecuado desempefio de las importantes funciones que la
Constitucion les encomienda. Pero es preciso también constatar el nefasto
efecto ocasionado por la intervencion e injerencia politica gubernamental
en la marcha de este proceso, al igual que su incidencia en el pobre
resultado final, a fin de no repetir ni permitir este tipo de comportamientos
pues son precisamente lo que la Constitucion trat6 —hasta el momento
infructuosamente— de evitar con el sistema propuesto.

La capacitacion y especializacion de los magistrados

Los sistemas judiciales son, en mucho, lo que los magistrados hacen
con su conducta y sus resoluciones. De alli que puede afirmarse que se
alcanzan resultados mas positivos cuando acceden a la carrera judicial
abogados del sector mejor calificado profesionalmente, asi como cuando
se brinda a los magistrados en funcién adecuadas oportunidades de
capacitacion y especializacion, incentivando la promocion del personal
mas calificado y competente.
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La situacion en nuestro pais se convirtié paulatinamente en lo opuesto a
lo deseable. Es reconocida la marcada desigualdad en los niveles de
preparacion juridica que se imparte dentro del variopinto escenario de
las facultades de derecho del pais, muchas de las cuales carecen de
elementales estandares académicos y profesionales. A ello hubo que
sumar —cada vez mas— que fueron incorporandose a la carrera judicial
abogados cuya trayectoria (como estudiantes o profesionales) los ubicaba
entre los menos calificados.

El resultado previsible fue un severo cuadro de mediocridad profesional
en el aparato judicial, donde la vocacién y la idoneidad cedieron
lamentablemente su lugar a la bisqueda de un empleo relativamente
estable, una carrera poco exigente, un sueldo a veces magro pero seguro,
gue podia incrementarse sustancialmente mediante practicas corruptas
e ilicitas. Las distinguidas excepciones, constituidas por magistrados
profesionalmente idéneos y moralmente probos, no pasaron de ser eso,
simples excepciones y cada vez mas escasas. De alli que la existencia
de una Academia de la Magistratura (o escuela judicial) fue una exigencia
largamente planteada y aguardada por la comunidad juridica nacional y
por los propios magistrados, a fin de elevar y optimizar los niveles de
capacitacion y de especializacion de quienes acceden a la funcion
jurisdiccional y se desempefian en ella.

Es por ello que un mérito que no puede dejar de reconocerse a la reciente
“Reforma Judicial” y a la Academia de la Magistratura, es que brindaron
especial atencion al tema de la capacitacion del personal del Poder Judicial
y el Ministerio Publico. Dificilmente puede recordarse otro periodo donde
las actividades de capacitacion en materia juridica y en otras disciplinas
(administracidn, gerencia, liderazgo) hayan tenido ejecucion cuantitativa
y cualitativa tan destacable. Sin duda este esfuerzo tiene que haber dejado
frutos en la mayor calificacion profesional de los magistrados, asi como
incidido en el mejoramiento del servicio de justicia. Lo primero a hacer,
entonces, seria retomar el énfasis en estas acciones, pero cuidando de
preservar el rigor académico y la autonomia en el desarrollo de las
actividades de capacitacion.
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En el caso de la Academia de la Magistratura, tiene que destacarse la
busqueda por afianzar un perfil institucional propio, distinto al de las
facultades de derecho y las universidades, aunque complementario de
éstas; pues la mision de capacitar a los aspirantes a magistrados y de los
jueces y fiscales exige concepciones y metodologias profesionalizadas
y especializadas acordes con este propésito. Cabe asi resaltar la
elaboracion de materiales ad hoc para el estudio y la lectura, el desarrollo
de los cursos en base a una metodologia de andlisis y discusion de
casos, a partir de la participacion activa de los discentes y la reflexion
en grupo; el concurso de distinguidos docentes nacionales y extranjeros;
la planificacion y organizaciéon minuciosa de los cursos, asi como el
esfuerzo por brindar una atencion académica y material al magistrado
que contribuya a revalorar su funcién y la autoestima profesional.

No habra una verdadera superacion del nivel profesional en el sistema
judicial mientras no se logre atraer hacia dicha carrera, desde la etapa de
formacién universitaria, a muchos de los mejores estudiantes de derecho.
El dictado de cursos bien elaborados, que incentiven esta vocacion,
requiere ser complementado con acciones de tipo politico y econémico
que revaloren social y profesionalmente la funcion judicial, su autonomia,
estabilidad y prestigio, haciéndola asi mas atractiva incluso para quienes
aspiran a desenvolverse en una elite académica y profesional.

La existencia de un Programa de Formacidn de Aspirantes a la carrera
judicial, que actie como “filtro” para descartar a candidatos carentes de
calificacion razonable e idoneidad, asi como de mecanismo para mejo-
rar la preparacion juridica de los postulantes, parece una solucion ade-
cuada para superar en parte las grandes desigualdades de la formacion
universitaria y para brindar conocimientos teéricos y practicos, impor-
tantes para el ejercicio de la labor jurisdiccional, que no se adquieren
mayormente en la facultad de derecho o en el ejercicio de la abogacia.

Cierto es que mientras subsista una mayoria de personal judicial en
calidad de provisionales o suplentes, cuyos cargos deben ser urgente-
mente cubiertos por magistrados titulares (formados por la Academiay
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seleccionados por el Consejo de la Judicatura, conforme manda la Cons-
titucion) esta tarea no serd sencilla ni alcanzara todos los niveles de
rigor académico deseables. Pero ello no puede llevar a descartar este
sistema de formacion previa, pues creemos que constituye una de las
piedras angulares indispensables para un auténtico cambio en el sistema
judicial y en la conformacién y calificacion de sus integrantes.

El reto en este aspecto reside en adoptar un Programa de Formacién de
Aspirantes que concilie los objetivos de brindar una capacitacion basica
y razonable desde el punto de vista académico y profesional, y el de
permitir avanzar resueltamente hacia la superacién de la provisionalidad
y suplencia todavia claramente predominantes en la magistratura nacio-
nal. Serd un proceso arduo y progresivo, que fue truncado por decisio-
nes politicas y que se impone retomar, pero brindando seguridades a los
futuros participantes de que habra continuidad, transparencia y serie-
dad. Los magistrados que sean luego nombrados por el Consejo podran
recibir luego cursos que completen su capacitacién tedrica y practica.

Conforme se vaya superando progresivamente la situacion anémala de
emergencia, es decir la actual provisionalidad del personal judicial, la
Academia de la Magistratura deberia desarrollar un Programa de
Formacioén de Aspirantes que podria tener una duracién de uno o dos
afios, con dedicacién exclusiva y alta exigencia académica, que combine
conocimientos tedricos, adiestramiento en el razonamiento juridico y la
fundamentacion de resoluciones, actualizacion en las distintas materias,
asi como una experiencia practica bajo la tutela y supervision de
magistrados y abogados distinguidos.

A este programa deberia poderse acceder tan pronto se obtenga el titulo
de abogado, eliminado la actual exigencia de afios de ejercicio profesio-
nal, permitiendo asi canalizar y no desperdiciar la vocacion y capacidad
de quienes han decidido dedicarse a la funcion judicial, asi como evitar
los riesgos de “contaminacion” o “deformacion” que a veces conlleva
esta practica profesional. La carrera judicial tendria asi “caracter cerra-
do” desde sus escalones jerarquicos, mas bajos, no pudiendo ingresarse
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a ella sin aprobar previamente este proceso de formacion a cargo de la
Academia. En cambio, tratdndose de cargos en la Corte Suprema, tam-
bién deberia permitirse el acceso de destacados abogados provenientes
del ejercicio profesional o de la catedra universitaria.

Otro aspecto que debe afrontarse con seriedad es el de la especializacion.
El derecho, como muchas otras profesiones, muestra actualmente areas
muy técnicas y especializadas que —sin perjuicio de aspirar a contar con
una solida formacion juridica general- lleva a que los “todismos” tiendan
a desaparecer y que el buen abogado no pueda ni pretenda “saber de
todo”. Lo mismo sucede con la funcion judicial, aunque poco o nada se
hace o se quiere hacer para afrontar este problema.

A pesar que “la Reforma” ha optado —creemos que acertadamente— por
la instauracion de juzgados, salas y tribunales “especializados”, en lo
civil, penal, constitucional y en derecho publico, familiar o laboral (incluso
con subespecialidades como trafico ilicito de drogas, terrorismo, delitos
tributarios y aduaneros, etc.) se trata en verdad de especialidades “en
el papel”. Y es que, por lo general, se ha proseguido en estos afios con
la inconveniente practica de asignar y rotar periédicamente a los
magistrados entre las distintas areas o especialidades, sin brindar mayor
atencion a la experiencia profesional que pueda corresponderle ni
permitirles “adquirir” una especialidad por falta de permanencia en el
cargo o de cursos de perfeccionamiento y profundizacion.

Asi las cosas, la supuesta especializacion no se ha traducido mayormente
en el mejoramiento de la calidad de la jurisprudencia y en su desarrollo
técnico. Y es que ante el tratamiento de temas complejos 0 novedosos
con abogados cada vez mas especializados, el juez o fiscal “todista” o
“improvisado” en una especialidad que no posee dificilmente podra
superar su posicion desventajosa frente a los conocimientos de los
abogados o resolver con acierto, sustento y previsibilidad.

Pasar pues de esta justicia especializada por materias “en el papel” o
formal, hacia el incentivo y respeto a una especializacion real del
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magistrado, se constituye en un reto y una exigencia para el mejoramiento
cualitativo de las jurisprudencia y de la previsibilidad de las sentencias
judiciales, todo lo cual incidira en la mayor credibilidad del sistema judicial
y en el incremento de la seguridad juridica.

Lacorrupcion

Existe amplio consenso en considerar a la corrupcion como el problema
mas grave y extendido de nuestro sistema judicial. Y si bien este fendmeno
no es privativo de dicho ambito, adquiere singular relevancia dado que
la prevalencia de la corrupcion en un sistema judicial destruye los
componentes esenciales de su legitimidad y credibilidad, tales como la
imparcialidad, previsibilidad, transparencia y la propia justicia de su
actuacion y resoluciones.

Por ello la reciente reforma judicial sostuvo que una de sus principales
metas y preocupaciones era derrotar la corrupcion. Con este proposito,
se fortalecio la organizacion y el funcionamiento de los 6rganos de con-
trol al interior de Poder Judicial, se ejecutaron operativos que muchas
veces culminaron con la deteccion y sancidn de casos de corrupcion,
se adoptaron medidas destinadas a evitar relaciones demasiado directas
o individualizadas entre el juez y sus secretarios o entre los litigantes y
abogados con los auxiliares y magistrados, se realizaron evaluaciones y
rotacién del personal, etc. Incluso se puso en marcha un proyecto es-
pecial anticorrupcion, que poco después fue desactivado al parecer de-
bido a presiones de altas esferas de dentro y fuera del Poder Judicial.

Sin embargo, la impresién final mas difundida es que muy poco se ha
avanzado en este campo. De un lado, porque los principales casos san-
cionados se refieren a personal auxiliar y judicial de los niveles jerarqui-
cos mas bajos y en asuntos de escaso monto; mientras tanto, existen
magistrados cuyo accionar corrupto es un “secreto a voces” entre jue-
ces y abogados, pese a lo cual no son investigados o resultan “absuel-
tos” de las denuncias. De otro lado, es mas que sabido que muchos
abogados (a veces con el concurso de sus patrocinados) promueven o
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consienten la corrupcién, sin que se conozca que el Colegio de Aboga-
dos, por ejemplo, realice actividades o imponga sanciones para comba-
tir estas préacticas.

Conviene precisar que creemos debe considerarse como corrupcién no
solo el solicitar o recibir dinero para realizar ciertos actos o resolver en
determinado sentido un proceso, sino también cuando la compensacion
supone algun otro tipo de beneficios o favores, incluso de tipo politico.
De alli que la corrupcion constituye una lacra moral que debe ser
erradicada para que el sistema judicial adquiera credibilidad y prestigio,
pero también porque genera un sobrecosto del litigio, atenta contra el
debido proceso y propicia la imprevisibilidad de las decisiones judicia-
les. Todo ello vulnera principios basicos del Estado de Derecho y la
administracion de justicia, a la par que conspira contra el desarrollo del
mercado, pues crea inseguridad e incertidumbre en las relaciones eco-
némicas y sociales, asi como acerca del tipo de solucién que recibiran
los conflictos sometidos a los érganos judiciales.

Un caso, particularmente grave y notorio, se suscitdé cuando los inte-
grantes de una sala de la Corte Suprema anularon su propia sentencia —
varios meses después— alegando irregularidades en el proceso que in-
cluso comprometian su responsabilidad, como sostener haber firmado
el fallo sin leerlo o encomendar su redaccién a un magistrado pese a
saber que éste se hallaba legalmente impedido de participar en su reso-
lucidn. Cuando este caso, y algunos otros que también involucraban a
altos magistrados, se encontraban en trdmite ante el Consejo Nacional
de la Magistratura, se dictd una ley restringiendo las atribuciones que la
Constitucion confiere a dicho 6rgano en materia de investigacion y des-
titucion de vocales de la Corte Suprema, a fin de evitar una eventual
sancién a los involucrados. Como se recordara, esta grosera interven-
cién politica conllevo la renuncia del pleno del Consgjo.

En suma, el problema de la corrupcion es muy grave y su solucion
bastante compleja. No sélo es un problema explicable por los bajos
sueldos predominantes en el sector judicial, pues éstos fueron mejorados
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significativamente por la “reforma”; tampoco es algo que se supera
simplemente con conferencias, declaraciones o invocaciones. Cierto es
que el desarrollo de mecanismos internos de fiscalizacién y sancion
ejemplar, a cargo de 6rganos independientes y calificados, podra lograr
avances en la lucha contra la corrupcion; también que el Consejo de la
Magistratura recobre plenamente sus potestades disciplinarias y las ejerza
con firmeza. Pero ello tendrd que ser complementado con acciones
efectivas de moralizacion en los gremios de abogados, la permanente
investigacion y denuncia de casos de corrupcion por parte de la prensa,
la labor de organizaciones sociales dedicadas a la proteccion de las
victimas de estas practicas, y la activa presencia de la Defensoria del
Pueblo en la recepcion, tramitacion y seguimiento de quejas en este
campo.

MEDIOS ALTERNATIVOS PARA LA SOLUCION DE CONFLICTOS
Justicia comunal y participacién ciudadana

La Constitucion de 1993 contempla diversas normas que conllevan un
positivos avance en el reconocimiento de formas comunales de admi-
nistracién de justicia, distintas al Poder Judicial y a la “justicia formal”,
asi como en mecanismos que posibilitan e incentivan la participacion
ciudadana en este campo. En cuanto al primero de estos aspectos, cabe
mencionar el articulo 149° de la Carta Politica que dispone lo siguiente:

Art. 149°.- “Las autoridades de las Comunidades Campesinas y
Nativas, con el apoyo de las Rondas Campesinas, pueden ejercer
las funciones jurisdiccionales dentro de su ambito territorial y de
conformidad con el derecho consuetudinario, siempre que no violen
los derechos fundamentales de la persona. La ley establece las
formas de coordinacion de dicha jurisdiccion especial con los
Juzgados de Paz y con las demas instancias del Poder Judicial.”

Este reconocimiento constitucional de sistemas comunales de resolu-
cién de conflictos y de ejercicio efectivo de administracion de justicia,
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conlleva no sélo un sensato acto de realismo juridico y politico, sino
que es también una destacable reivindicacion social y cultural en nues-
tro pais. Asi, el Estado Peruano, asumiendo su carécter multiétnico y
pluricultural, se compromete a nivel constitucional a respetar las for-
mas consuetudinarias tradicionalmente vigentes en las comunidades cam-
pesinas y nativas para la solucién de ciertas controversias y la aplica-
cion de sanciones®.

La existencia de mecanismos de resolucion de conflictos en las comu-
nidades campesinas y nativas no s6lo se explica por la escasa presencia
efectiva del Estado (entendido como aparato estatal) y del “derecho
oficial” en muchas de estas localidades. Responde también a préacticas
ancestrales muy arraigadas en la poblacién y a la aplicacién de “otros
criterios” —mas acordes con la realidad, valores e idiosincrasia de la
comunidad- para la solucion de controversias o la imposicion de san-
ciones. Son pues razones de acceso y de aceptacion social los que
sustentan a estas formas de administracion de justicia, cuya legitimidad
reside en la mayor eficacia para resolver problemas que no suelen en-
contrar acogida o solucion efectiva en el sistema judicial formal, asi
como en la autoridad que se reconoce a la autoridad comunal y a las
formas de control social para aplicar sus decisiones.

Otras normas contenidas en la Constitucion de 1993 prevén la partici-
pacion ciudadana en materia judicial, mediante la eleccién y eventual
revocacion popular de ciertos cargos judiciales. Cabe asi mencionar los
articulos 152° y 139°, inciso 17 de la Carta, que disponen:

® Aunque existen diversos e importantes estudios acerca del funcionamiento de la
“justicia informal”, a cargo de comunidades campesinas y nativas, asi como de otras
organizaciones sociales y comunales, mencionamos como fuente de interesante
consulta y revision los siguientes trabajos: Brandt, Hans-Jiirgen: Justicia popular:
nativos y campesinos, Fundacion Friedrich Naumann, 1986; Revilla, Ana Teresa y
Price, Jorge: La administracion de la justicia informal, Fundacién M. J. Bustamante
de la Fuente, 1992; Urquieta, Débora: “El sistema de administracion de justicia de las
comunidades campesinas y nativas”, en: Acceso a la justicia, Oficina Técnica de
Proyectos de Cooperacion Internacional del Poder Judicial, 1997, pp. 129-143.
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Art. 152°.- “Los Jueces de Paz provienen de eleccién popular.
Dicha eleccion, sus requisitos, el desempefio jurisdiccional, la
capacitacion y la duracion de sus cargos son normados por ley.
Laley puede establecer la eleccion de los jueces de primera instancia
y determinar los mecanismos pertinentes”.

Art. 139°.- “Son principios y derechos de la funcién jurisdiccional
(...):

inc. 17: La participacion popular en el nombramiento y en la
revocacion de magistrados, conforme a ley.”%°

La Justicia de Paz, a cargo de personas que no son abogados, goza
también de mucha aceptacion, eficacia y legitimidad en amplias zonas
del pais, (especialmente en areas rurales) conforme ha sido confirmado
por diversos estudios* . No obstante, durante mucho tiempo prevalecio
una percepcion equivocada en el Poder Judicial acerca de la Justicia de
Paz pues, al entenderse como el escalon més bajo o inicial de la
administracion de justicia, se la consideraba una suerte de “mal necesario”
0 transitorio, en tanto dichas funciones no pudieran ser ejercidas por
abogados y asimiladas plenamente al sistema formal, que era lo que se
planteaba como deseable.

Como ya se ha planteado en los estudios mas serios sobre la materia, el
verdadero reto es preservar la esencia de la justicia de paz y repotenciarla.
En efecto, su eficacia reside en ser ejercida por una persona respetada
por la comunidad local como “un buen vecino”, que actla a través de la

| a revocacion de las autoridades judiciales emanadas de eleccion popular esta reco-
gida en la Ley N° 26300, Ley de Participacién y Control Ciudadano, capitulo IlI,
arts. 20° y ss.

% Ademas del ya clasico trabajo de Brandt, Hans-Jirgen, En nombre de la paz comu-
nal: un anélisis de la justicia de paz en el Per(, Fundacién Friedrich Naumann,
1990; cabe citar también: Revilla, Ana Teresa (coordinadora): “Justicia de paz y
derecho consuetudinario”, en: Nuevas perspectivas para la reforma integral de la
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mediacién y la conciliacién (como un “amigable componedor”) antes
que mediante la imposicion o sentencias, que no resuelve en base a
normas legales o cddigos sino seguln el sentido comdn, los valores y
practicas socialmente aceptadas. De alli que colocar la justicia de paz en
manos de abogados o formalizar su actuacion y procedimientos seria
simplemente destruir sus principales virtudes y la clave de su eficacia.
Adicionalmente, resulta necesario ampliar sus competencias para que
pueda resolver un conjunto de problemas que interesan directamente a
los pobladores y vecinos, que por razones de costo, acceso y comple-
jidad juridica no se justifica que se tramiten ante la justicia formal.

Es positivo pues que la norma constitucional haya establecido la elec-
cién popular de los jueces de paz, ya que con ello se recoge una pro-
puesta que venia planteandose desde hace ya algin tiempo'? y porque
permite repotenciar socialmente dicha funcion. EI hecho de que la pro-
pia comunidad elija al juez de paz debe permitir la seleccion de una
persona que resida en la localidad y que sea respetada por ésta, estable-
ciendo una vinculacion més directa entre dicha autoridad y la poblacidn.
Asuvez, laposibilidad de la revocacion popular del juez de paz habilita
mecanismos efectivos de control y fiscalizacion de la ciudadania acerca
de su conducta funcional y moral.

Es de lamentar, sin embargo, que —a pesar del tiempo transcurrido y de
que existan algunos proyectos al respecto— hasta el momento no se
haya dictado la ley que regule la eleccién popular de los jueces de paz, ni

administracion de justicia en el Per(, Ministerio de Justicia, 1994, pp. 7-88 y 209-
220; Delgado, Maria Antonieta: “La opcion por la justicia de paz”, en: La Constitu-
cién de 1993: andlisis y comentarios Il; Comisién Andina de Juristas, serie Lecturas
sobre temas constitucionales N°11, 1995, pp. 139-152; Loli, Silvia: “El acceso a la
justicia y la justicia de paz en el Perd”, en: Acceso a la justicia, 1997, pp. 83-110;
Comision Andina de Juristas: Gente que hace justicia: la justicia de paz, 1999.

2 Cf. De Belaunde Lépez de Romafia, Javier: “Eleccién popular de jueces”, en: La
Constitucion de 1993: analisis y comentarios, Comisién Andina de Juristas, serie
Lecturas sobre temas constitucionales 10, 1994, pp. 203-217.
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gue se perciba mayor interés en impulsar este proceso democratizador
de la administracion de justicia en los niveles mas cercanos a la ciu-
dadania. Cierto es que toda eleccion popular en materia de cargos judi-
ciales puede correr el riesgo de prestarse a manipulaciones o a la preva-
lencia de intereses politicos o partidarios; no obstante, creemos que
nadie mejor que la propia comunidad para prevenir y superar este pro-
blema, especialmente a través del control y la revocacion. Una medida
de este tipo ratifica y fortalece la sélida vinculacion que existe entre la
institucion de la justicia de paz y los pobladores, especialmente en las
localidades mas pequefias y alejadas del aparato judicial formal.

En cambio, coincidimos con quienes consideran inconveniente y
disfuncional la posibilidad de extender la eleccion popular a los jueces
de paz letrados y a los jueces especializados (antes denominados de
primera instancia) pues se trata de jueces profesionales, abogados, que
integran el aparato judicial formal. Estos deben ser designados de acuerdo
a sistemas de evaluacion técnica y profesional, a cargo del Consejo
Nacional de la Magistratura y de la Academia de la Magistratura. Su
realidad y situacidn son pues muy distintas a las de los jueces de paz,
por lo que no se dan las razones que justifiquen la aplicacion de la eleccién
popular para su nombramiento.

Lo que si se impone es dotar de una adecuada estructura de articulacion
organica a las formas de justicia comunal, a la justicia de paz y al siste-
ma judicial formal. Ello exige determinar, clara y razonablemente, las
competencias asignadas a cada una de ellas, asi como también evitar
superposiciones inconvenientes. En tal sentido, creemos que en aque-
llas localidades donde las formas comunales de administracion de justi-
cia tengan arraigo y eficacia, resulta preferible fortalecerlas en vez de
promover un “paralelismo” con la justicia de paz. Estos mecanismos
sociales de resolucion de conflicto, adecuadamente potenciados, juga-
ran un rol central para brindar al ciudadano una justicia mas accesible,
barata y eficiente, a la par de contribuir a la paz social y a reducir el
volumen de casos que, innecesariamente, llegan al Poder Judicial.
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Conciliacién y arbitraje

Sin perjuicio de la administracion de justicia y solucion de conflictos a
través de la actuacién de las comunidades campesinas y nativas, de las
rondas campesinas y de la justicia de paz, a las cuales ya hemos hecho
referencia, cabe destacar también la conciliacion y el arbitraje como
dos importantes medios alternativos para la resolucion de controversias,
sin necesidad de acudir al Poder Judicial*®.

La conciliacion y el arbitraje forman parte de un conjunto de mecanis-
mos conocidos como sistemas de “solucién alternativa de disputas”.
Conviene, sin embargo, precisar que este caracter “alternativo” alude
fundamentalmente a la posibilidad de lograr una resolucién de la contro-
versia sin tener que acudir al Poder Judicial o de poner fin al proceso
mediante un acuerdo propiciado al interior de éste. Estos sistemas alter-
nativos de solucion de conflictos cumplen pues una funcion de descon-
gestion de los despachos judiciales, ya sea evitando que los casos lle-
guen al aparato jurisdiccional o dandoles una resolucién mas rapida. Por
ello, no puede pretenderse que lo “alternativo” suponga una sustitucion
o reemplazo del Poder Judicial, ni que estos mecanismos sean competi-
tivos con el sistema judicial ordinario. Mas bien, creemos que pueden
desempefiar un rol complementario, que no sélo hard mas racional el
“reparto del trabajo judicial”, sino que dara a las partes la oportunidad de
escoger el camino que consideren mas idéneo para superar su disputa.

Aunque el arbitraje y la conciliacion suponen la intervencion de un tercero,
distinto a las partes, el caracter “alternativo” del mecanismo no so6lo
reside en que este tercero no es drgano o magistrado del Poder Judicial.
Existe también una importante diferencia en cuanto a las caracteristicas

3 Para estos efectos, no nos referiremos al nuevo e importante papel que también
tiene, o estd llamada a tener, la conciliacion al interior de los procesos judiciales
(civiles, penales, familiares, laborales) y administrativos, cuyo uso procura dar una
solucion mas rapida y consensuada a las controversias. La conciliacion constituye, a
su vez, el mecanismo esencial de la actuacion de la justicia de paz.
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y racionalidad de los procedimientos y metodologias de actuacion para
la resolucidn de la controversia. Asi, para arribar a una decision en el
arbitraje no se siguen los pasos, plazos e instancias tan extensas y
formales del proceso judicial; mientras que en la conciliacién se busca
que la solucidn surja del acuerdo entre las partes, antes que de una
decision del tercero, quien actta sélo como un “facilitador” que propicia
arribar a este entendimiento.

Conviene sefialar que la propia Constitucion de 1993, en el inciso 1° del
art. 139°, reconoce formalmente al arbitraje como una jurisdiccion
independiente del Poder Judicial. A su vez, el art. 63° de esta Carta
Politica autoriza la posibilidad de que las instituciones estatales puedan
someter a arbitraje las disputas que pudieran surgir de sus relaciones
contractuales o financieras. Este mecanismo viene resultando de gran
utilidad para dar mayor seguridad a los inversionistas (especialmente
extranjeros), y también puede lucir adecuado tanto para agilizar la
resolucién de conflictos entre particulares derivados de contratos y
transacciones comerciales o econémicas, como para dilucidar con mayor
prontitud las desavenencias generadas entre dos o méas entidades del
Estado.

El arbitraje supone el sometimiento de la controversia a un arbitro o
arbitros designados libremente por las partes y remunerados por éstas.
El papel de arbitro suele ser encomendado a profesionales distinguidos
0 a instituciones representativas de gremios empresariales o profesiona-
les. Aunque se trata de un medio alternativo importante, estimamos que
—por sus propias caracteristicas y eventual costo- dificilmente adquiri-
ra en este momento una utilizacién masiva o significativamente extendi-
da, lo que no impide su empleo actual en asuntos de gran relevancia
econémica.

La conciliacién, por su parte, se sustenta —como ya dijimos— en la
solucién del conflicto mediante la intervencion de un tercero que propicia
la adopcion de un acuerdo que surja del consenso entre las partes. Este
tercero, cuya participacion es activa, cumple las funciones de facilitacion,
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impulso y propuesta para el logro del acuerdo®. La clave del éxito del
sistema suele residir en aspectos tales como la legitimidad que las partes
concedan al conciliador, que la solucion a que se arribe no sea impuesta
por éste, y que, por su caracter consensuado, satisfaga las expectativas
de las partes y evite la reiteracion futura de conflictos similares.

Durante los Gltimos tiempos, se viene observando el incremento en la
conformacién de centros privados dedicados a servir como espacios 0
escenarios para la conciliacion, ya sea que se trate de instituciones de
profesionales independientes (especializados en la materia) o de organi-
zaciones gremiales o sociales (universidades, colegios profesionales,
organizaciones vecinales, instituciones empresariales) que cumplen esta
funcion. A su vez, la conciliacion se utiliza, a veces de manera empirica
pero eficaz, en diversas entidades publicas, tales como INDECOPI, la
Defensoria del Pueblo e incluso en las comisarias y dependencias
policiales. De alli que estimamos que su uso, como medio alternativo
para la solucion de conflictos, muestra grandes posibilidades de desa-
rrollo y generalizacion.

Los éxitos que las estadisticas, extranjeras y nacionales, asignan a la
conciliacién como forma mas rapida y eficaz de resolucién de contro-
versias, ha llevado a que se plantee un debate acerca de si debe con-
vertirse en un requisito obligatorio a cumplir por las partes antes
de acudir a la via judicial. Si bien la propuesta puede responder a un
sano criterio practico a fin de intentar una solucién célere y de descon-
gestion de los despachos judiciales, presenta algunos problemas desde
el punto de vista conceptual. De un lado, porque la esencia de la conci-
liacion es su voluntariedad, donde las partes deciden libremente someter
su disputa a un tercero, normalmente seleccionado por ellos mismos;
de otro lado, porque en ciertas situaciones o casos podria imponer ma-
yores costos e innecesarias dilaciones a quien sélo tiene como opcién

¥ Cf. Ormachea Choque, Ivan: “La conciliacion privada como mecanismo de acceso a
la justicia”; en: Acceso a la justicia, op. cit., p. 113.
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real exigir judicialmente la satisfaccion de un derecho o de la prestacion
requerida.

Es por ello que una posible solucién frente a esta propuesta sea determinar
el tipo de procesos o de casos donde —segln la naturaleza de la
controversiay la experiencia— es factible esperar mayores posibilidades
de éxito a través de la conciliacidn, lo que haria obligatorio acudir a esta
formula antes de recurrir al Poder Judicial. En todo caso, puede también
pensarse en que el costo de los procesos obligatorios de conciliacién
sea solventado por el Estado, al menos en determinado tipo de conflictos.



CAPITULO IV

Sentido y contenido de una
Reforma Judicial creible

A pesar del desgaste y del descrédito que ha adquirido entre nosotros la
expresion “reforma judicial”, lo cierto es que —con o sin este nombre—
se impone realizar un conjunto de cambios drasticos para superar
la situaciéon actualmente imperante en el sistema judicial y en el
conjunto de la institucionalidad juridica y politica del pais.

Como ya hemos sefialado, antes que pensar en “inventar todo de nue-
vo” 0, lo que seria peor, en plantear un simple (y demagogico) retorno
al pasado, creemos que corresponde a cualquier propuesta empezar
realizando una evaluacidn serena y objetiva del reciente proceso
de reforma judicial. Ello debe permitir rescatar y perfeccionar los avan-
ces positivos logrados, asi como determinar los correctivos inmediatos
que deben adoptarse para eliminar los graves atropellos contra la
institucionalidad constitucional y la autonomia del sistema judicial co-
metidas durante este periodo.

Es claro que toda reforma judicial debe propugnar una mejora cualita-
tiva en la prestacion del servicio de justicia y la atencién del ciuda-
dano. De alli que la modernizacién de los sistemas administrativos, la
racionalizacion organizativa y gerencial, la simplificacion de tramites y
procedimientos operativos, la informatizacion, el empleo de personal
tecnificado y la incorporacion de criterios de gestion econémica mas
eficientes resultan aspectos necesariamente positivos e indispensables.

[49]
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Ello debe complementarse con una politica remunerativa y condicio-
nes de trabajo para los magistrados y el personal de apoyo judicial
acordes con la importancia que para el Estado y la sociedad tiene dicha
funcion. Creemos que lo avanzado por la reciente reforma en estos
campos ha sido significativo, por lo que lo mas razonables seria conti-
nuar y mejorar lo conseguido.

Se requiere también dar una nueva estructura organica al Poder
Judicial o Rama Jurisdiccional, que tendria como maxima instancia
jerarquica a la Corte Suprema e incluiria al fuero coman, la actual Justicia
Militar y otros 6rganos del Estado que realizan funcion jurisdiccional
especializada, dando asi cumplimiento al principio constitucional de la
unidad y exclusividad de la funcion jurisdiccional. La Corte Suprema
actuaria como tribunal de casacion, pudiendo a su vez decidir cuales de
los casos elevados a su conocimiento seran acogidos para revision,
atendiendo a su importanciay relevancia juridica o social. Al interior del
Poder Judicial debe existir una verdadera especializacion de los
magistrados, con el fin de mejorar la calidad y previsibilidad de las
resoluciones judiciales, designando y manteniendo en un cargo a quienes
cuenten con conocimientos en la materia o hayan recibido una
capacitacién especial para administrar justicia en dicho ambito tematico.

Resulta necesario dar a la justicia militar el lugar que le corresponde
como instancia judicial especializada, ejercida en sus niveles superiores
por abogados seleccionados por el mismo sistema aplicado al conjunto
de los magistrados. Su competencia debe estar circunscrita a la funcién
disciplinaria castrense y al conocimiento de los delitos de tipo militar,
cometidos exclusivamente por personal militar o policial, estrictamente
con motivo de actos de servicio. En consecuencia, careceria de toda
competencia para el juzgamiento de civiles (en tiempo de paz) y de
delitos comunes. Los casos mas graves podrian ser objeto de revision
ante la Corte Suprema.

Parece conveniente rescatar la idea de un Sistema de Coordinacion
Judicial, pero s6lo como un espacio de concertacion y planificacion de
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politicas para el desarrollo del sector. Estaria integrado por el recompuesto
Poder Judicial y los restantes érganos autdnomos vinculados al quehacer
judicial, tales como el Tribunal Constitucional, el Ministerio Publico, el
Consejo Nacional de la Magistratura, el Jurado Nacional de Elecciones
y la Academia de la Magistratura. Podria ser importante la participacion
en este nivel de los Colegios de Abogados y de las facultades de derecho.

Los cambios a realizar tienen que involucrar también a los codigos pro-
cesales. Aqui se debe buscar no sélo actualizarlos y perfeccionarlos
desde el punto de vista técnico y juridico, sino analizar el funcionamien-
to que les ha correspondido a fin de detectar y solucionar los principales
problemas o deficiencias observadas. Si bien el impulso de la oralidad y
de formas de conciliacion en los distintos procesos resulta conveniente,
ello debe complementarse con la adecuacion de los cédigos y de la
conducta del personal judicial a los principios y valores propios de un
sistema demaocratico y del respeto a los derechos humanos, particular-
mente al derecho a un debido proceso.

Lo anteriormente expuesto se torna mas urgente en el ambito penal.
Como ya se dijo, se trata de implementar un sistema procesal de tipo
acusatorio, que garantice los derechos fundamentales y sustentado en
la oralidad, donde la privacion de la libertad sea una medida extremay
excepcional, y lainvestigacién criminal policial esté dirigida y controlada
por el fiscal, respetando siempre los derechos de la persona. A su vez,
debe revisarse y suprimirse la legislacion penal de emergencia dictada
en los ultimos afios, por las multiples violaciones a los derechos
constitucionales que conlleva.

Al lado de esta reforma en el “sistema judicial formal”, resulta necesario
repotenciar el rol y atribuciones de la justicia de paz, cuyos jueces
deben ser elegidos por votacién popular de los vecinos de la localidad, y
de las comunidades campesinas y nativas, pues asi actuaran mas
activamente como instancias de resolucion de conflictos. Adicionalmente,
debe incentivarse el desarrollo y difusion de la conciliacion y el arbitraje,
pues constituyen sistemas alternativos para la solucion de controversias.
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Todos estas formas de administracién de justicia, en mayor o menor
medida, pueden contribuir a que los ciudadanos cuenten con mecanismos
mas accesibles, rapidos, econdmicos y eficaces para la solucién de
disputas o litigios; evitando llegar al Poder Judicial y descongestionando
su abrumadora carga procesal.

Pero al margen de estos aspectos esencialmente “técnicos”, toda
reforma judicial que aspire a ser legitima y creible tendra que
inscribirse dentro de una concepcion politica democratica, con la
clara intencion de restablecer y fortalecer la institucionalidad, la
supremacia de la Constitucién, la vigencia del Estado de Derecho
y de los derechos humanos. Ello supone que los cambios no s6lo
deben conducir a un sistema judicial més moderno, eficiente y eficaz,
sino fundamentalmente —y esto es finalmente lo decisivo— a un sistema
judicial auténomo, donde los magistrados gocen de independencia
para el ejercicio de su funciony su seleccion o nombramiento respondan
a criterios de evaluacion basados en los méritos y conocimientos del
postulante, antes que a decisiones sustentadas en factores de afinidad
politica o de relaciones personales.

Es por ello que no puede esperarse que un proceso de reforma judi-
cial con estas caracteristicas sea posible bajo la conduccién de un
régimen autoritario, sobre todo cuando su actuacion se orienta a
controlar y coaccionar la autonomia e independencia organica y
funcional del sistema judicial. Recordemos que el gobierno del Presi-
dente Fujimori, bajo distintas modalidades, ha mantenido a lo largo de
estos afios una virtual intervencién politica del Poder Judicial y el Minis-
terio Publico, imponiendo en su conduccion a Comisiones Ejecutivas y
personas funcionales a la satisfaccion de sus intereses; que la mayoria
parlamentaria oficialista no vacil6 en “liquidar” al Tribunal Constitucio-
nal a través de la injusta destitucion de tres de sus magistrados y al
Consejo Nacional de la Magistratura, promoviendo la renuncia de sus
miembros mediante el recorte de sus atribuciones; y también que realizé
diversas maniobras para lograr el control del Jurado Nacional de Elec-
ciones.
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En un cuadro tan severo de vulneracion a la Constitucion y al Estado de
Derecho, lo primero que se requiere es recobrar un nivel razonable
de normalidad y estabilidad institucional que sirva de soporte para
el desarrollo de un proceso de reforma judicial auténomo y creible.
Ello pasa por el cese de las Comisiones Ejecutivas del Poder Judicial y
del Ministerio Pablico y de la reorganizacion impuesta en el sistema
judicial, larecomposicién total del Tribunal Constitucional, del Consejo
Nacional de la Magistratura (incluyendo el restableciendo pleno de sus
atribuciones) y de la Academia de la Magistratura. Las nuevas autoridades
que asuman la conduccion de estas instituciones, designadas en la forma
que establece la Constitucidn y sus leyes organicas, tendran la tarea de
emprender e impulsar un verdadero proceso de reforma judicial.

El desarrollo de cualquier proceso de reforma que aspire verdaderamente
a fortalecer la autonomia e independencia de los érganos del sistema
judicial, exige que las instituciones de este sector recobren el ejercicio
de su potestad de autogobierno, designando los propios magistrados
a las autoridades que conduzcan y administren su institucion.
Naturalmente ello demanda el surgimiento de un nuevo liderazgo en los
cuerpos judiciales y un proceso de renovacion institucional impulsado
por magistrados que gocen de reconocido prestigio intelectual y moral,
asi como de independencia politica.

Simultaneamente, debe ponerse en pleno funcionamiento el sistema
de seleccion, nombramiento y promocién de magistrados previsto
en la Constitucion, lo que demanda el restablecimiento y ejercicio de
las atribuciones del Consejo de la Magistratura y de la Academia para la
formacion de aspirantes a la carrera judicial y los concursos para el
ascenso al interior de ésta. EI Consejo tendria también que realizar los
procesos de ratificacién periddica de magistrados, que la Constitucion
manda efectuar cada siete afios, asi como recuperar y ejercer plenamente
su competencia en materia de destitucion de magistrados.

Si bien la provisionalidad que abrumadoramente prevalece en el Poder
Judicial y el Ministerio Publico debe ser erradicada decididamente, esta
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labor no tendria que ejecutarse en forma apresurada ni mediante “nom-
bramientos masivos” de magistrados titulares. EI programa de emer-
gencia de la Academia para la formacion de aspirantes, aunque sea de
breve duracion, tiene como propésito la importante misién de actuar
como un primer “filtro” para la seleccién de candidatos, a la par que
mejorar la calidad profesional de los postulantes que se presentaran a
concurso ante el Consejo de la Magistratura; luego, los nombrados por
el Consejo podrian recibir un curso complementario de capacitacion
mientras ejercen sus funciones. Actuar de otro modo, prescindiendo de
los mecanismos de formacién y seleccion previstos en la Constitucion,
creemos que implica seguir renunciado a contar con mejores magistra-
dos, seleccionados segun su calificacion profesional y ética.

Para que la reforma judicial sea consistente, tiene que conllevar también
un proceso de renovacion institucional y generacional, que propicie
el ingreso a la carrera de profesionales jovenes, bien capacitados y dotados
de vocacion. La “captaciéon” de este tipo de personas debe empezarse e
incentivarse desde la etapa de formacion universitaria, pero ello no sera
posible en tanto subsista una imagen social devaluada de la funcién
judicial, ni mientras se observe la manipulacién politica y un clima de
inseguridad en el sistema judicial, pues estas situaciones sélo serviran
para espantar o desalentar a los candidatos mas idoneos.

Para concluir, debe sefialarse que las innovaciones introducidas en la
Constitucion de 1993 buscaban —al menos segun lo declarado en
su texto— fortalecer la autonomia de las instituciones del sector
judicial y excluir o minimizar la tradicional injerencia de los 6rga-
nos politicos en este campo. Pero la experiencia ha vuelto a confirmar
que estas normas fueron aprobadas sin conviccién ni compromiso
por parte de la mayoria politica y ademas que rara vez los gobier-
nos —menos aun si son de tipo autoritario— tienen la intencién de
propiciar un sistema judicial autonomo e independiente. Ello expli-
ca por qué los Poderes Ejecutivo y Legislativo del actual régimen opta-
ron, de forma permanente y sistematica, por dictar normas y adoptar
medidas politicas directamente encaminadas a ejercer ese control e inje-
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rencia sobre el sistema judicial, burlando asi lo que la Constitucion in-
tentaba lograr.

Sélo resta esperar que la leccién haya sido aprendida. Y que el gobierno
y la nueva correlacién politica del Parlamento que se instalen en el régi-
men que surgira en el afio 2000, al igual que los integrantes del Poder
Judicial, no insistan en repetir o tolerar los mismos errores. Porque ya
sabemos muy bien que no puede resultar auténtica ni creible una
reforma judicial que se desarrolle bajo la tutela del poder politico
de turno, como tampoco lo sera la que pretenda conducir un Poder
Judicial incapaz de hacer respetar su autonomia e independencia,
carente por tanto de prestigio y dignidad.






NOTABIOGRAFICADELAUTOR

Francisco Eguiguren Praeli es abogado, asesor juridico y consultor en
temas de derecho constitucional, derechos humanos, derecho admi-
nistrativo, administracion de justicia y defensoria del pueblo. Es tam-
bién Profesor de la catedra de Derecho Constitucional de la Facultad de
Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica del Per( y autor de nume-
rosos trabajos sobre temas constitucionales, administracion de justicia,
derechos humanos y defensoria del pueblo. Ha sido Director General y
Presidente de la Comisién de Reorganizacién y Gobierno de la Acade-
mia de la Magistratura. Realiz6 sus estudios de derecho y obtuvo su
maestria en Derecho Constitucional en la Pontificia Universidad Cat6li-
ca del Peru.



INFORMACION SOBRE AGENDA: Per(

AGENDA: Per( es el programa central de FORO Nacional/Internacio-
nal, una asociacion civil independiente sin fines de lucro establecida en
Lima, Perd en noviembre de 1992 con el fin de mejorar las perspectivas
de desarrollo y gobernabilidad democrética, promover el didlogo v el
consenso acerca de temas claves, y fortalecer el desarrollo de la ciuda-
dania.

En su etapa inicial, durante el periodo de 1993 a 1995, AGENDA: Per(
preparé un diagnastico de los problemas de gobernabilidad democratica
en el pais. Para este fin realizo6 estudios e investigaciones, cred espacios
para la discusion, el debate y la formacién de consensos, y realiz6 un
amplio proceso de consultas en diversas partes del territorio nacional,
buscando incorporar los puntos de vista de expertos y los de una amplia
gama de ciudadanos. El diagnostico permiti6 identificar una agenda de
iniciativas para mejorar las perspectivas de la gobernabilidad democratica
en el Perd.

Entre 1996 y 1999 el equipo de AGENDA: Pert centr6 su trabajo en
varios temas derivados de esta agenda de iniciativas, tales como la
reforma del Estado y del Poder Ejecutivo, la evaluacion de las politicas
sociales y de lucha contra la pobreza, la participacion de la juventud
universitaria en la vida nacional, el impacto de los cambios en el contexto
internacional sobre el desarrollo peruano, y las aspiraciones y deseos
gue sustentan una vision de futuro para el pais. Paralelamente, se inicid



un trabajo de sintesis —dirigido a integrar los trabajos de AGENDA: Per(
y las contribuciones de otros investigadores de la realidad peruana— con
el fin de disefiar una estrategia de desarrollo para el Pert en la transicion
al siglo 21.

El enfoque y la metodologia de trabajo de AGENDA: Per( han puesto
énfasis en promover el dialogo y la formacion de consensos operativos,
y en realizar consultas no s6lo con expertos, sino también con ciudada-
nos en general. Esto Ultimo ha llevado a realizar un gran nimero de
seminarios, talleres, conferencias, entrevistas en profundidad, focus
groups y encuestas de opinién en el interior del pais y en Lima Metropo-
litana. Los resultados de los trabajos de AGENDA: Per( estan a dispo-
sicion de los interesados en un informe final, una serie de libros y docu-
mentos de apoyo, suplementos en revistas y encartes en periodicos, y
en la pagina web de la institucion (www.agendaperu.org.pe).

El programa AGENDA: Peru ha contado con la contribucion desintere-
sada de cientos de ciudadanos que han participado en sus actividades a
lo largo de sus siete afios de existencia. Los trabajos iniciales recibieron
el apoyo de la Fundacién Mellon, la Fundacion Nacional para la Demo-
cracia (National Endowment for Democracy, NED), la Agencia para el
Desarrollo Internacional (USAID), la Agencia Canadiense para el Desa-
rrollo Internacional (ACDI) y la Fundacion Tinker. Estas tres ultimas
instituciones continuaron apoyando al programa hasta su culminacion.
Se recibieron, ademas, contribuciones financieras del Centro Interna-
cional de Investigaciones para el Desarrollo (CIID) de Canada, la Fun-
dacion MacArthur, la Corporacion Andina de Fomento, la Organizacion
de Estados Americanos (OEA), y la Fundacion Internacional para los
Sistemas Electorales (IFES). En forma complementaria se contd con
financiamiento de empresas privadas y de personas individuales para
actividades especificas, asi como con recursos propios provenientes
de actividades de consultoria realizadas por el equipo de investigacion
de AGENDA: Perd.



