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|. PRECISIONES TERMINOLOGICAS

Los problemas que arrastra el Poder Judicial en nuestra América provienen

gran parte de los profundos cambios que se han dado en nuestras socied:
desde la cuarta década de este siglo. El crecimiento vertiginoso de la poblaci
el avance de la técnica y del mundo de los negocios, el crecimiento de las ci
dades por la frecuente migracion rural han creado una mayor actividad social
en consecuencia, mayores conflictos. No es un secreto para nadie que el confli
acompafia a la sociedad desde siempre, y, por eso, el propésito de los goberr
tes y de las elites ha sido buscar la forma de solucionar esos conflictos, en
medida de lo posible, de forma directa y rapida, sin dafar ostensiblemente a |
partes.

Pero la revolucion de las expectativas, el &nimo de abrirse paso en la vida
medio de multitudes cada vez mayores, la crisis econémica que afecta a la ¢
ciedad agudizan los conflictos, y peor aun, se transforma en un proceso judici
Dicho en otras palabras, el presente siglo ha presenciado la judicializacion
conflictos y ha traido una carga excesiva para un aparato judicial que no hat
previsto estas demandas. Ha sucedido aqui algo parecido a lo que ocurrié er
mundo universitario, cuando la masificacion trajo de inmediato el colapso o, €
todo caso, el deterioro de los grandes centros de ensefianza y, paralelamente
auge de los centros superiores de educacion privada para paliar la crisis de
entidades oficiales. El exceso de demandas judiciales provoca una sobrecarge
trabajo, la contratacién de mayor personal para resolverla, el paralelo crecimier
de la infraestructura judicial y la disposicién de bienes y servicios para que és
funcione. La estructura judicial, nuevamente, se ve desbordada. Frente a ello
incrementa, por cierto, el nimero del personal judicial dispuesto a afrontar |
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avalancha de petitorios; sin embargo, se crea una legislacién que desalientz
litigio y busca figuras alternativas para resolvérlo.

Pero el Poder Judicial, curiosamente, no ha sido considerado en ninguna
las propuestas de reforma del Estado que agitan nuestro tiempo. Aln mas,
considera que, tal como estd, esta bien y que sélo hace falta hacer algunos aju
menores. Esto quiza puede ser cierto en paises altamente civilizados, en dol
las cosas funcionan mejor, pero no en paises como los nuestros. Por eso,
sociedades poco desarrolladas, se siente esto como algo vital e importante p
el funcionamiento de las instituciones, y para que el pais se desarrolle organic
mente.

Pues bien, entre los muchos problemas el Poder Judicial que se afronta
este seminario, se ha privilegiado en la mesa en la que me ha tocado partici
el gobierno y la administracion del Poder Judicial que, sin lugar a dudas, no v:
a resolver el problema, pero pueden ayudar a mitigarlo y poner las bases p:
su solucién.

Pero, antes de hacer un desarrollo sobre esta cuestion, conviene efectuar
gunas precisiones terminoldgicas, que nos pueden ayudar a entender mejor
gue sigue.

Tradicionalmente, se ha hablado de Poder Judicial, de administracién judici
y de administracion de justicia. Aun mas, la terminologia sigue siendo utili-
zada y es valiosa en ese sentido. Pero, en la actualidad, la moderna doctrina e
referirse a la administracion de justicia por el equivoco que ella encierra. E
preferible hacer referencia a la imparticién de justicia, ya que la judicatura, €
un caso determinado y oyendo a las partes, da la justicia a quien estima que
tiene o sanciona al que la ha violado; esto es, la da, la imparte, la procura
la distribuye. Pero no la administra, ya que la frase administracion de justici
esta vinculada con la tradicion proveniente de la Revolucion francesa que cre
gue, por un lado, la justicia se administraba como se administra un inmueble
un negocio, y por otro, por la creencia de que la justicia era parte de la adn
nistracion, esto es, del poder politico. Hoy en dia, como es facil verse, esta c
nominacion es equivoca y oscurece el problema.

Y no sélo es anticuada, sino que, no correspondiendo a la realidad, se pre
a errores, como lo sefialaremos a continuacion.

En primer lugar, y como bien lo ha sefialado Eduardo Garcia de Enterria
Tomas Ramén Fernand&en toda reparticion del Estado existe una administra-
cion. No es, pues, exacto que la administracién sélo pertenezca al Poder Eje

1 Cfr. Gozaini, Osvaldo AFormas alternativas para la resolucién de conflictos (arbitraje,
mediacioén, conciliaciGnpmbudsmanprocesos alternativosBuenos Aires, Depalma, 1995.

2 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “La problematica contemporanea de la imparticién de justicia y
el derecho constitucional'lus et Veritasndm. 8, junio de 1994.

3 Curso de derecho administrativ@ vols., Madrid, Civitas, 1993.
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tivo, como se pensé clasicamente, sino que también existe administracion en |
demas 6rganos del Estado, cualesquiera que éstos sean: asi, el Congreso tier
administracién, el Tribunal Constitucional tiene su administracion y el Poder Ju
dicial tiene la suya.

Por tanto, el Poder Judicial, en tanto 6érgano por naturaleza jurisdiccional, n
cesita una administracién que sea el respaldo de sus actividades. Esto es, el P
Judicial tiene empleados, pagos que hacer a su personal, compra (Utiles, brir
un servicio de seguridad, etcétera. O sea, un conglomerado de bienes y servic
gue alguien debe manejar (por ejemplo, alguien debe encargarse de los sel
cios dentro los locales judiciales, como es el caso de la luz, el agua, la limpiez:
el funcionamiento de ascensores, el mantenimiento de bienes, etcétera).

El problema que ahora afrontamos es si el Poder Judicial, compuesto por rr
gistrados de carrera —en el modelo de funcionariado judicial que tenemos-
puede llevar por si esta carga, o si, por el contrario, debe encargarla a perso
especializado y dirigido por ejecutivos que no sean jueces. Por tanto, el probler
de la administracion del Poder Judicial esta referido a este punto.

El segundo es el gobierno del Poder Judicial. Al margen de la tarea jurispri
dencial, hay labores de manejo que tiene este poder del Estado, relacionado
el estatuto juridico del juez, vinculado con su actividad, sus traslados, sus asc
s0s, sus nombramientos y las sanciones que se le impongan. No se trata
gobierno entendido como manejo politico que esta a cargo de un presidente
la Republica o del gabinete, como sucede en los paises de corte parlamenta
sino del gobierno como arte de conducir hacia adelante una determinada entid
La pregunta que también surge es si el gobierno del Poder Judicial deben hace
0 no los jueces. Y, adicionalmente, si cabe 0 no el autogobierno de los juece
como algunos han postulado.

Desde un punto de vista clasico y diriamos que tradicional, la administracié
y el gobierno del Poder Judicial estaban a cargo del mismo Poder Judicial,
bien es cierto que, en cuanto al gobierno, generalmente lo compartia con el po
politico, normalmente el Poder Ejecutivo. Pero en los Ultimos tiempos se ha d
nunciado, sobre todo en nuestros paises, una excesiva politizaciéon en el apal
de justicia. Esto es, la intromision del poder politico, sobre todo el Ejecutivo, e
el Poder Judicial, que hacen perder a éste su autonomia y su imagen ante
publico y su calidad de servicio eficiente a la comunidad.

La complejidad de la vida moderna, por un lado, y la politizacion extreme
del Poder Judicial, por otro han llevado a los estudiosos a replantear seriame
las estructuras judiciales, y, por tanto, a pensar cémo aliviar estos problemas q
por cierto, no son los Unicos.

La pregunta queda, pues, en pie: ¢quién debe tener a su cargo la adminis
cion y el gobierno del Poder Judicial?
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El problema inquieta desde hace unas décadas, tanto a las democracias e
peas como a las latinoamericanas, y ha merecido diversas respuestas y vast
teratura. Sobre todo, a partir de la segunda posguerra, que marca el inicio
nuevos vientos en el derecho publico.

Il. ALGUNA LITERATURA RECIENTE

Como queda dicho, los problemas del Poder Judicial son grandes: mane
politico, corrupcioén, influencia del narcotrafico en determinados paises, espirit
conservador, caracter o tendencia corporativa, lentitud en sus fallos, estructur:
lenguaje arcaicos, bajas remuneraciones, etcétera. En sintesis, un poder mel
teroso.

Esta preocupacion por el Poder Judicial se ha venido acentuando en la An
rica Latina desde el momento en que se hace consciente a la opinion publi
culta que algo hay que hacer, agravado todo esto por la revolucion de las exp
tativas y el rapido crecimiento demografico que se advierte desde la séptin
década, o sea, hace mas de treinta afios, y que se refleja en encuentros acac
cos y en infinitud de publicaciones.

Publicacion importante es el volumen colectivo titul&ociéon del Poder
Judicial en los sistemas constitucionales latinoaméricafdéxico, UNAM,
1977), que recoge las principales ponencias y la ponencia general que sobre
tema del Poder Judicial fue objeto de debate, como uno de los puntos centra
de la agenda en el Primer Congreso Latinoamericano de Derecho Constitucion
mas tarde denominado Primer Congreso Iberoamericano (pues otros le seguir
luego), y que se reunié en la ciudad de México la Ultima semana de agosto
1975, cuando el continente se encontraba plagado de dictaduras del mas dive
pelaje.

Después merecen citarse, entre muchos diitisacion y politicas judiciales
en América Latinaeditado por Jorge Correa Sutil (Santiago de Chile, Univer-
sidad Diego Portales, Escuela de Derecho, 1993). Al igual que el anterior, es |
encuentro no corporativo, que agrupa a diversos juristas latinoamericanos q
tratan sobre el problema del funcionamiento del Poder Judicial en diversos pe
ses; le antecede una reflexién general que es muy importante, ya que aval
juicios, plantea problemas y resume conclusiones de las ponencias nacionale

Al esfuerzo de coordinacion de José Ovalle Favela se debe el volumen edita
por la UNAM (México, 1993) tituladé\dministracion de justicia en Iberoamé-
rica, de corte mas bien descriptivo.

Como actas del Quinto Congreso Latinoamericano de Derecho y Desarroll
en una época en la cual los juristas apostaron por el cambio social y por su pa
dentro de él, se publicaron los resultados de la reuniéon que se celebr6 en Lii
y que luego ha coordinado y publicado Javier de Belalnde L. Ha Rdmi-
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nistracion de justicia en América Latingima, 1984). Es importante, sobre
todo, por el enfoque sociolégico y politico, muy acorde con los vientos que pc
entonces agitaban el continente. No se muestra aqui el interés institucional
otros escritos.

Finalmente, sefialemos algunas publicaciones recientes aparecidas en Méxi
en especial, eColoquio internacional sobre el Consejo de la Judicateditado
por la UNAM y el Consejo de la Judicatura Federal (México, 1995). Este es u
volumen muy importante, pues esta referido a uno de los problemas que pre
samente apunta esta ponencia: el manejo de la judicatura, que en parte ha ¢
afrontado por la creacién de estos consejos, que tienden a expandirse.

Desde un punto de vista comparado, encontramos de interés el importar
libro de Henry J. AbrahamThe judicial procesgOxford University Press,
1993), que tratan extenspdel problema judicial en Estados Unidos, pero tam-
bién dedica parte de sus comentarios a la organizacién y problemas de la justi
en Inglaterra y en Francia.

Conjuntamente con los problemas generales o, si se quiere, con el enfog
general, se encuentran numerosos estudios que se han centrado en paises
cretos. Asi, entre los existentes, citemos el de Perfecto Andrés Ibafiez y Clauc
Movila Alvarez,El Poder Judicial(Madrid, Tecnos, 1986), que esta centrado en
la problematica espafiola; el reciente de Héctor Fix-Zamudio y José Ramoén Cc
sio Diaz,El Poder Judicial en el ordenamiento mexicaf\éxico, Fondo de
Cultura Econdmica, 1996). También merece destacarse el antiguo texto de Je
Roberto DromiEl Poder Judicial(Tucuman 1982), que contiene doctrina y de-
recho comparado, si bien cefiido al caso argentino; y el de Eugenio Rall Jo
Zaffaroni, Estructuras judicialegBuenos Aires, Ediar, 1994). Para el caso de la
Argentina, veanse los ensayos de Alberto A. SiiElt&onsejo de la Magistra-
tura (1995) yColision de intereses juridicos en el Consejo de la Magistratura
(1996) ambos publicados en Buenos Aires por la Academia Nacional de Cienci
Morales y Politicas, y muy criticos con el modelo argentino, que ha dado tant
gue hablar, y que se encuentra en pleno debate.

Ill. LOS MODELOS

La manera como se gobierna el Poder Judicial es muy variada y, en principi
parece resistir a todo encarrilamiento. Asi, como lo primero que hubo fue ur
dependencia del Poder Ejecutivo o, si se quiere, de la Corona, y luego se
ensayado diversas maneras para garantizar su libre accionar; en esto, por cie
nos limitamos al caso de occidente por razones obvias, aceptado que todo n
delo es decididamente relativo, y que toda clasificacién que hagamos es nece
riamente convencional.
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El primer modelo es glolitico. Esto quiere decir que la administracion y el
gobierno del Poder Judicial radica y depende del poder politico, normalmen
del Poder Ejecutivo. Sin embargo, caben matices. El gobierno, en este tipo
modelo, lo tiene siempre el poder politico, esto es, decide siempre. Con matice
es quien elige, remueve, asciende y sanciona a un magistrado. Pero, en lo ad
nistrativo, puede haber ciertas concesiones, como por ejemplo, que todo el n
nejo de bienes y servicios lo tenga parcialmente el Ejecutivo, o0 pase totalmer
al mismo Poder Judicial que de esta manera crea su propia administracion p
manejar su actividad interna. De esta suerte, en el Poder Judicial asi concebi
podria distinguirse, por un lado, la clasica tarea jurisdiccional, que le pertene
de suyo, y la nueva, que es como se administran sus recursos, con relacion e
personal, bienes, etcétera. Pero aln en el caso de que la administraciéon esté c
pletamente en sus manos, si la parte propiamente de gobierno radica fuera,
otro érgano de naturaleza politica, entonces estamos ante un manejo o un moc
politico. Esto no es malo en si mismo, y en otras partes funciona de esta mane
Pero, lamentablemente, en los paises de América Latina dej6 de ser eficiel
hace décadas, y por eso en nuestro continente este tipo de modelo se encue
no solo cuestionado, sino desprestigiado.

Aclaremos finalmente que, dentro de este modelo y en lo relacionado con
gobierno propiamente dicho, la tendencia que se ha visto en muchos paises
combinar la presencia del Ejecutivo con la del Legislativo. Asi, en el caso esp
cial de Estados Unidos, mezcla variopinta de varios modelos, vemos que |
jueces de la Corte Suprema son propuestos por el presidente de la Republic:
luego deben ser ratificados por el Senado, con lo cual todo nombramiento de
juez supremo federal tiene el doble aval del Ejecutivo y del Senado.

El modelocorporativo esta referido al manejo que hace el Poder Judicial de
si mismo, en todo lo relacionado con su gobierno y administracién. Aqui tenemc
lo que en ciertos sectores se denomina “autogobierno del Poder Judicial”’, g
fue un ideal de algunos y de ciertas épocas, pero que hoy dia esta cuestione
En efecto, este modelo pretende que la judicatura se gobierne a si misma; c
lo cual, por un lado, hacen y llevan a cabo toda su administracién, y por el otr
su gobierno (o sea, nombramiento, remocién, disciplina y promocion) esta €
SUS manos, en una especie de cooptacién que pude ser muy tentadora. En re
dad, en un gobierno democratico, en la cual los principales érganos son elegic
por el pueblo y responden de sus actos, es dificil aceptar la idea de que exi
una importante rama del gobierno que se maneje a si misma y no responda ¢
nadie. Esto, como es l6gico, no sélo debilita la institucién, sino que le rest
respaldo democratico frente a las demas instituciones del Estado. Por mas
pueda alegarse que el Judicial es un cuerpo técnico y que su legitimidad ne
de la Constitucion, es evidente, sobre todo en los paises que han aceptado el
cionariado judicial, que no sélo deben responder de sus actos, sino que adicior
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mente deben tener alguna relacién, aun cuando sea indirecta, con un 6rgano dist
gue, salvando lo jurisdiccional, tenga un cierto control sobre la magistratura.

Por estos motivos, el modelo corporativo, si bien interesante y valido quiz
en sociedades muy avanzadas o en épocas tranquilas, es algo que en la actua
esta en serio debate.

El modeloinstitucional es el que ha tenido mas influencia en los ultimos
tiempos, y esta centrado en lo que genéricamente se conoce como Consejo
la Judicatura. El modelo tiene su mas lejano antecedente en el Consejo Supe
de la Magistratura, que en Italia fue creado en 1907, y mas en concreto, cuar
se perfecciond en 1948, después de haberse perfilado en la carta que entré
vigor ese afio. Es cierto que, con anterioridad, en Francia se cred un cons
similar, pero el modelo francés en este punto no ha tenido mayor influencia, ¢
parte por su composicidn, y en parte por la natural herencia francesa de desc
fianza hacia la judicatura. Por cierto, la presencia de este consejo es varia
disimil, no existe uno solo que pueda en rigor llamarse “el” modelo, pues ha
infinidad de matices. Lo cierto es que existe esta idea, que se ha extendido n
cho Ultimamente y que no deja de ser interesante.

Pues bien, el primer problema que se presenta con este modelo institucion
gue se refleja en los consejos de la judicatura, es donde ubicarlos. Asi, la recie
experiencia de México nos demuestra que el Consejo de la Judicatura es pe
integrante del Poder Judicial, y no otra cosa. Por otro lado, en casos como
Perd, el Consejo Nacional de la Magistratura es un ente fuera del Poder Judici
autébnomo y con rango de érgano del Estado, tan soberano como cualquier ot
Adicionalmente, hay casos, como el argentino, que no se sabe si pertenece
Poder Judicial o no; esto estd en discusion en la doctrina.

El segundo punto relacionado con estos consejos es cual es su composici
Al parecer, existe una cierta idea de que en su composicion deben ser parte
jueces, pero no muchos ni menos aldn en mayoria. Esto es, los jueces son p
del consejo, pero no son mayoria determinante. Hay otros componentes, col
por ejemplo, las facultades de derecho, los colegios de abogados, represental
del Parlamento y de la sociedad civil. Pero esto, como decimos, es muy variac

El tercer punto relacionado con los consejos es cuales son sus funciones. A
la mayoria han sido formados o disefiados para la parte propiamente de gobier
esto es, para la eleccion de magistrados, asi como la remocidn, ascenso, trasl
y disciplina. Por cierto, que aqui cabe la posibilidad de distinguir dos matices
el primero es cuando el mismo consejo es el que decide, por si y ante si, lo ¢
va a hacer. El segundo es cuando el consejo selecciona para que otro dec
con lo cual, si bien no tiene la ultima palabra, es un filtro muy importante.

Otra de las funciones que puede ejercer es la administracién. Pero ésta es
modalidad no muy extendida, si bien en algunos casos si lo hace, sobre to
cuando el consejo es parte integrante del Poder Judicial.
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Como es facil constatar, estos modelos son todos productos histéricos, frut
de coyunturas y experiencias, que dificilmente pueden ser imitadas o trasv
sadas de un lugar a otro, salvo que se les hagan adaptaciones. Muchas veces
funcionado bien, por la alta cultura civica, por la elite politica dirigente, etcétere
sin importar el sistema al cual pertenezca. Por eso, es imposible hacer compara
nes entre ellos, y mas bien lo que hay que tener en cuenta, en lo fundamental
examinar la realidad politica del pais, su experiencia histérica y sus perspectiv
actuales.

En lo referente a América Latina, nos atrevemos a pensar que quiza el mod
gue aqui llamamos institucional es el mas interesante y el que tiene mayor pi
dicamento. Si hacemos un rapido analisis de su incorporacién a nuestros or
namientos, vemos que ellos han ocupado la preferencia creciente de la el
intelectual y politica, como lo demuestra la lista de paises y los respectivos af
de su incorporacion: Venezuela (1961); Perd (1969); El Salvador (1983); Pan
ma (1987); Colombia (1991); Paraguay (1992); Ecuador (1992); Costa Ric
(1993); Bolivia (1994); Argentina (1994), y México (1994). Lo cual hace un
total de once paises latinoaméricanos que lo han adoptado, si bien es cierto ¢
con diversas variantes, pues no son iguales todos.

Sintetizando nuestra opinion sobre lo que es el tema de este panel, sefialz
lo siguiente:

— EIl gobierno debe ser ejercido por un Consejo de la Judicatura en calidad
organo del Estado, que tendria como objetigd&ijar anualmente la politica
judicial del pais, a largo y corto plam);tener a su cargo la Escuela de Jueces
o Academia de la Magistratura, para la seleccién de los futuros magistrado
c) encargarse del nombramiento, ascenso, traslado, remocién y disciplina ¢
los magistrados, ¥) ejercer la supervisién y control del presupuesto del Po-
der Judicial, en cuanto a su ejecucion.

— La administracion del Poder Judicial la ejerceria un cuerpo burocedtico
hog compuesto por abogados, economistas, administradores, etcétera, que,
la cispide dependeria de la Oficina Nacional de Administracién del Pode
Judicial, ubicado en la Corte Suprema, y que dependeria del Consejo Ejec
tivo del Poder Judicial, integrado éste por tres magistrados y presididos p
el presidente de la Corte Suprema. Este Consejo Ejecutivo veria todo lo r
lacionado con la administracion.

Lo anterior debe llevarnos a estudiar la necesidad de replantear el Minister
de Justicia y ver si mantiene su razén de ser, pues en épocas pasadas, a trave
este Ministerio, se creaban lazos de dependencia del Poder Judicial con el po
politico.
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Finalmente, si el Consejo de la Judicatura esta separado del Poder Judic
como lo preferimos, es indudable que estamos ante un 6rgano del Estado c
tiene naturaleza constitucional y no solamente relieve constitucional.

IV. ALGUNAS PALABRAS SOBRE ELPERU

El problema del Poder Judicial, en cuanto tal, afloré en la década que arran
en 1930, poco después de que cayera la larga dictadura de Leguia. Es de an
gue, con altas y bajas, la judicatura peruana en el siglo XIX funcioné bastan
bien, en parte, por cuanto existia personal idéneo para las funciones, en pal
porgue no habian surgido los problemas que sélo afloraron mas tarde y eros
naron el servicio de justicia.

Esto no quiere decir que no haya habido criticas y propuestas, pero ellas,
realidad, son escasas y estan practicamente circunscritas a determinadas épc
areas o situaciones. Pero, a partir de 1930, la situacion se agrava y hay conciet
de que hay algo que hacer. Esto explica que ya, en 1931, con motivo del deb
nacional de ese afo para restaurar las bases institucionales después de una
tadura de once afios, surgen por vez primera propuestas de diversos sectores
crear un Consejo de Justicia o Consejo Nacional de Justicia, encargado de
eleccion de los magistrados. Es cierto que con anterioridad, en 1915, Bernardi
Ledn y Ledn propuso crear un Jurado de la Magistratura, pero ello fue produc
de un esfuerzo individual, que ademas ni tuvo acogida ni desperté seguimien
Pero, en 1930, la cosa fue distinta, pues se presenté como un movimiento I
cional de opinién publica. Los esfuerzos, proyectos y debates se sucedieron ¢
rante largos afios, hasta que, en 1969, en pleno gobierno militar, se creé
Consejo Nacional de Justicia para todo lo relacionado con el nombramiento, r
mocion y disciplina de los jueces. Lamentablemente, este organismo, creado f
una dictadura castrense en medio de una gran aceptacion, pronto sucumbio a
tentaciones del poder, y cay6 en total descrédito. No obstante ello, al termin
el gobierno militar y en su tramo final, se aprobé la Constituciéon de 1979 qu
consagra, por vez primera, al mas alto nivel normativo, el Consejo Nacional c
la Magistratura, con una composicion muy especial, de caracter politico en
mayoria, y con el agravante de que sélo propone nombramientos. Las deficie
cias que se notarian durante su vigencia contribuy6 a perfilar aln mas su pay
como lo demuestra la vigente Constitucion de 1993, en donde el modelo se
mantenido, pero se ha independizado el Consejo de la Magistratura, pues es «
gido de manera independiente, como puede verse en el articulo 155. Adem
ya no propone, sino que directamente decide; esto es, elige y toma decisior
sin consultar a nadie. En este sentido, el modelo ha avanzado de manera n
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decisiva. Sin embargo, el problema serio de la administracién del Poder Judici
y del personal humano (jueces en su mayoria mediocres, provenientes de
despojos de la profesién) es que no ha logrado brindar un servicio eficiente, |
obstante que uno de los problemas, el del gobierno, ha sido parcialmente rest
to. Ahora falta encarar el problema de la administracién y, sobre todo, del pe
sonal, para mejorar la labor jurisdiccional.



