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San Isidro, 07 de setiembre de 2016

Oficio N° 1043-2016-P-CNM

Serior : _

MIGUEL ANGEL TORRES MORALES

Presidente de la Comisién de Constitucion y Reglamento
del Congreso de la Republica

Plaza Bolivar, Av. Abancay s/n

Lima.-

De mi consideracion:

Es grato dirigirme a usted, con la finalidad de solicitarle, por acuerdo del Pleno de nuestra
institucion, se someta a consideracion del Congreso de la Republica el proyecto de reforma
constitucional que propone modificar los articulos 154°, 155° y 156° de la Constitucion
Politica del Peru, referidos a las competencias del Consejo Nacional de la Magistratura, su
conformacion y los requisitos para ser miembros del Pleno.

Con esta propuesta se busca fortalecer el sistema de administracién de justicia a partir de
un disefio constitucional mas coherente en lo que respecta al control disciplinario de los
jueces y fiscales del pais, asi como el establecimiento de la universalidad en la eleccion de
los Consejeros y mayores requisitos para ejercer esta delicada funcion; todo lo cual
contribuird a incorporar y mantener mejores jueces y fiscales al servicio de nuestra nacion.

Conocedor de vuestro alto espiritu democratico y preocupacion por la mejora del servicio
de justicia para los ciudadanos, confio que al amparo del articulo 206° de la Constitucion
Politica del Peru, haga suya esta propuesta.

Es propicia la oportunidad para reiterarle los sentimientos de mi especial consideracion y
estima personal.

. GUIDO AGUILA GRADOS
Presidente



PROYECTO DE LEY DE REFORMA CONSTITUCIONAL
DE LOS ARTICULOS 154, 155 Y 156 DE LA
CONSTITUCION POLITICA DEL PERU, SOBRE
COMPETENCIAS DEL CONSEJO NACIONAL DE LA
MAGISTRATURA, CONFORMACION Y REQUISITOS
PARA SER MIEMBROS DEL PLENO.

Los Congresistas de la Republica que suscriben, en uso de la facultad de iniciativa de
reforma constitucional que le confiere la Constitucion Politica del Estado en su articulo
206, de conformidad con el Reglamento del Congreso de la Republica, proponen el
Proyecto de Ley de Reforma Constitucional siguiente:

EL CONGRESO DE LA REPUBLICA
Ha dado la Ley siguiente:

Articulo Unico.- Modificanse los articulos 154, 155 y 156 de la Constitucion Politica del
Estado con el siguiente texto:

Articulo 154.- Son funciones del Consejo Nacional de la Magistratura:

1. Nombrar, previo concurso publico de méritos y evaluacién personal, a los jueces y
fiscales de todos los niveles. Dichos nombramientos requieren el voto conforme de los
dos tercios del nimero legal de sus miembros.

2. Ratificar a los jueces y fiscales de todos los niveles cada siete afios. Los no ratificados
no pueden reingresar al Poder Judicial ni al Ministerio Publico. El proceso de
ratificacion es independiente de las medidas disciplinarias.

3. Destituir y ejercer el control disciplinario de los jueces y fiscales de todos los
niveles.

4. Extender a los jueces y fiscales el titulo oficial que los acredita.

Articulo 155.- Son miembros del Consejo Nacional de la Magistratura, conforme a la ley
de la materia:
1. Uno elegido mediante voto universal y secreto entre todos Ios jJueces titulares del
pais, en la forma prevista por la ley de la materia;
2. Uno elegido mediante voto universal y secreto entre todos los fiscales titulares
del pais, en la forma prevista por la ley de la materia;
3. Uno elegido mediante voto universal, igual y secreto entre todos los miembros de
los Colegios de Abogados del pais;



4. Dos elegidos mediante voto universal, igual y secreto entre todos los miembros de
los demas Colegios profesionales afines al servicio de justicia;
5. Uno elegido mediante voto universal, igual y secreto entre los integrantes de los
organos de gobierno de las universidades nacionales del pais; y,
6. Uno elegido mediante voto universal, igual y secreto entre los integrantes de los
organos de gobierno de las universidades particulares del pais.
El nimero de miembros del Consejo Nacional de la Magistratura puede ser ampliado por
éste a nueve, con dos miembros adicionales elegidos en votacién secreta por el mismo
Consejo, entre una terna propuesta por las instituciones representativas de los sectores
laboral y empresarial.
Los miembros titulares del Consejo Nacional de la Magistratura son elegidos por un
periodo de cinco arios.

Articulo 156.- Para ser miembro del Consejo Nacional de la Magistratura se requieren los
mismos requisitos que para ser Vocal de la Corte Suprema, salvo lo previsto en el inciso 4
del articulo 147, y aquellos otros que estipule su ley orgdnica. El miembro del Consejo
Nacional de la Magistratura goza de los mismos beneficios y derechos y estd sujeto a las
mismas obligaciones e incompatibilidades.

I.- EXPOSICION DE MOTIVOS

I.1.- Sobre la necesidad que el Consejo Nacional de la Magistratura sea el titular
exclusivo de la competencia de control disciplinario sobre los iueces v fiscales de
todos los niveles del pais

Una de las atribuciones constitucionales del Consejo Nacional de la Magistratura (en
adelante CNM) esta vinculada con el régimen disciplinario de jueces y fiscales. Asf, en el
inciso 3 del articulo 154 de la Constitucién se puede leer:

Articulo 154.- Son funciones del Consejo Nacional de la Magistratura:

[.]

3. Aplicar la sancién de destitucién a los Vocales de la Corte Suprema y Fiscales
Supremos y, a solicitud de la Corte Suprema o de la Junta de Fiscales Supremos,
respectivamente, a los jueces y fiscales de todas las instancias. La resolucion final,
motivada y con previa audiencia del interesado, es inimpugnable.

Recogiendo la previsién constitucional, la Ley 26397, Ley Organica del Consejo
Nacional de la Magistratura, en el inciso c) de su articulo 21 establece que:



Articulo 21.- Corresponde al Consejo Nacional de la Magistratura las atribuciones

siguientes:

[...]

¢) Aplicar la sancién de destitucién a los Vocales de la Corte Suprema y Fiscales
Supremos, titulares y provisionales. Para el caso de los jueces y fiscales de las
demas instancias, dicha sancién se aplicara a solicitud de los 6rganos de gobierno
del Poder Judicial o del Ministerio Publico. La resolucion final, motivada y con
previa audiencia del interesado, es inimpugnable.”

Por lo tanto, es claro que en materia de control disciplinario de jueces y fiscales el
Consejo Nacional de la Magistratura solo tiene competencia en materia de su
destitucion, pues la imposicion de sanciones menores a la de destitucién, en el caso de
los jueces se encuentra en manos de la Oficina de Control de la Magistratura, el Consejo
Ejecutivo del Poder Judicial y la Sala Plena de la Corte Suprema de Justicia. Asf, se puede
leer en la Ley Organica del Poder Judicial:

Oficina de Control de la Magistratura.

Articulo 102.- La Oficina de Control de la Magistratura es el érgano que tiene por
funcion investigar regularmente la conducta funcional, la idoneidad y el desempefio
de los Magistrados y auxiliares jurisdiccionales del Poder Judicial.

[.]

Aplicacion de sanciones disciplinarias

Articulo 106.- El Jefe de la Oficina de Control de 1a Magistratura del Poder Judicial,
al término de los procesos instaurados a los Magistrados y auxiliares jurisdiccionales
de dicho Poder, aplica de ser procedentes, las sanciones disciplinarias sefialadas en el
Capitulo VI del Titulo III de la Seccién Cuarta de esta Ley, con excepcién de las
medidas de separacion y destitucion, las que, en su caso, debe proponer al Consejo
Ejecutivo del Poder Judicial.

El Presidente de la Corte Suprema tiene voto dirimente.

Las propuestas de separacion y destitucién son resueltas en primera instancia por
el Consejo Ejecutivo del Poder Judicial en el plazo de treinta (30) dias, bajo
responsabilidad. Dicha resolucién, de ser impugnada, no suspende la ejecucién de la
sancion. La Sala Plena de la Corte Suprema absolvera el grado en un plazo igual

l..]

(resaltado agregado)

Es verdad que el Capitulo VI del Titulo III de la Seccién Cuarta de la ley Organica del
Poder Judicial al que hace referencia esta norma, se encuentra derogado por la Unica
Disposicion Complementaria Derogatoria de la Ley 29277 (Ley de la Carrera Judicial),
norma que ahora regula el tema de las sanciones en sus articulos 49 a 56; sin embargo,
al no existir en esta nueva regulacién mencién alguna a los 6rganos competentes para
la imposicion de las sanciones y al estar vigente atn este articulo 106 en comentario,
no puede sino concluirse que «con excepciéon de la medida de destituciénl» es la
Oficina de Control de la Magistratura la que posee competencia para la

! Pues la medida de «separaciéon» ha quedado derogada por la Ley N 29277, Ley de la Carrera Judicial.



imposicion de sanciones menores a los jueces, salvo que se trate de Jueces
Supremos, sobre quienes tiene competencia, para estos efectos, la Sala Plena de la Corte
Suprema de Justicia.

En tanto que en el caso del Ministerio Publico, la imposicién de sanciones menores a los
fiscales se encuentra en manos de la Fiscalia Suprema de Control interno, cuyas
competencias se encuentran reguladas en la Ley Organica del Ministerio Piblico,
aprobada mediante Decreto Legislativo 52, y en su Reglamento de Organizacién y
Funciones, aprobado mediante Resolucién 071-2005-MP-FN-JFS:

Articulo 53 (LOMP).- Las sanciones disciplinarias seran impuestas en procedimiento
sumario que establecerd el Reglamento pertinente.

La Fiscalia Suprema de Control Interno visitard periédicamente, o cuando lo creyera
conveniente, o a requerimiento del Organo de Gobierno del Ministerio Publico, las
Fiscalias de la Republica para comprobar el debido cumplimiento de las obligaciones
que la ley impone a los Fiscales y al personal bajo su dependencia.

Articulo 1 (ROF).- Competencia

La Fiscalia Suprema de Control Interno del Ministerio Piblico, es el 6rgano encargado
del control disciplinario y de la evaluacién permanente de la funcién y servicio fiscal,
para mantener los niveles de eficacia, transparencia y probidad en el accionar del
Ministerio Publico.

Su dmbito de competencia comprende a todos los Fiscales de la Reptiblica, en todos
sus niveles, con excepcidén de los Fiscales Supremos.

Precisamente la claridad de las normas citadas en el acapite precedente, especialmente
la del articulo 154 de la Constitucién, hacen que no compartamos la idea de una simple
reforma legislativa como la propuesta, por ejemplo, en el Proyecto de Ley 04733-2015-
CNM, que pretende modificar la Ley Organica del Consejo Nacional de la Magistratura y
cuyo articulo segundo lleva el siguiente tenor literal:

Articulo 2.- Competencias

Compete al Consejo Nacional de la Magistratura la seleccién, nombramiento,
expedicion de titulos, ratificacion, asf como la imposicién de la sancién de destitucion
o0 la sancion menor que corresponda conforme a ley a los jueces y fiscales de
todos los niveles.

En el caso de los jueces que provengan de eleccién popular, el Consejo esta facultado
para otorgarles el titulo y aplicarles la sancion de destitucién o la sancién menor que
corresponda conforme a ley.

[.]
(resaltado agregado)

Este desacuerdo tiene fundamento en el hecho de que si bien nadie niega hoy la
naturaleza juridica de la Constitucién y, por ello mismo, tampoco el hecho de que



siempre sea objeto de interpretaciéon?; esto, sin embargo, no significa que dicha
interpretacion puede desconocer los limites materiales que la propia norma
fundamental ha establecido, habida cuenta ademas de que, de acuerdo con el principio
de legalidad, las entidades estatales tienen como competencias solamente aquellas que
han sido debidamente establecidas. En tal virtud, por la via legal no resulta
constitucionalmente posible ampliar un catalogo cerrado de atribuciones establecidas
por la Constitucion Politica para el CNM.

Por otro lado, entendida la interpretacion literal como aquella «que consiste en
atribuirle a un enunciado normativo su significado prima facie, o sea, el mas inmediato
o intuitivo, el que corresponde a las reglas semanticas y sintacticas de la lengua»?, es
claro que en el caso particular del citado articulo 154 de la Constitucién, basta con
recurrir a ella para determinar con claridad y precisién las competencias que en este
momento posee el Consejo Nacional de la Magistratura, pues en el significado comiin de
las expresiones «seleccién y nombramiento», «extender titulos oficiales», «ratificar» y
«aplicar sancién de destitucién» no se aprecia vaguedad, ambigiiedad, ni se esta en
presencia de conceptos juridicos indeterminados, tampoco se generan antinomias con
otra norma constitucional ni lagunas (pues, si realizamos una interpretacién
sistematica, la imposicién de sanciones menores se encuentra regulada en la Ley
Organica del Poder Judicial), y menos atn se puede hablar de que se tratan de clausulas
abiertas.

Entonces, una adecuada interpretacion de estos articulos Unicamente nos puede llevar
a la conclusion de que la Constitucién establece, de manera expresa, que el Consejo
Nacional de la Magistratura solo tiene competencia para:

1. La seleccion y el nombramiento de los jueces y fiscales, salvo cuando éstos
provengan de eleccién popular.

2. Extender a los juecesy fiscales el titulo oficial que los acredita.

Ratificar a los jueces y fiscales de todos los niveles cada siete afios.

4. Aplicar la sancién de destitucién a los Vocales de la Corte Suprema y Fiscales
Supremos y, a solicitud de la Corte Suprema o de la Junta de Fiscales Supremos,
respectivamente, a los jueces y fiscales de todas las instancias.

o

Siendo esta enumeracién de competencias taxativa y no enunciativa, por lo que no es
posible introducir nuevos supuestos en esa relacién. Ademas, como acabamos de
destacar en los parrafos precedentes, la redaccién empleada en cada una de ellas

2 Mucho se ha dicho respecto a que, por la particular estructura normativa de sus disposiciones, a
diferencia de la gran mayoria de las leyes, la Constitucién exige métodos de interpretacién que no se
agotan en los clasicos criterios de interpretacién normativa (literal, teleolégico, sistematico e historico),
sino que demanda, ademds, la aplicacién de una serie de principios interpretativos adicionales (de
fuerza normativa de la Constitucién, de unidad de la Constitucién, de concordancia prdctica, de correccién
funcional, de eficacia integradora, entre otros).

3 GUASTINL, Ricardo. Teoria e ideologia de la interpretacién constitucional. Segunda Edicién. Madrid:
Editorial Trotta S.A.,, 2010, p. 67.



tampoco deja lugar a interpretaciones que permitan afirmar razonablemente que
alguna incluye la posibilidad de que el CNM pueda imponer sanciones menores a la
destitucidn a jueces y fiscales.

Hemos sefialado que la interpretacién literal nos conduce a esta conclusién, pero ello
no es Obice para destacar que en este caso particular es precisamente este método el
que mejor concordancia encuentra también con los principios interpretativos de fuerza
normativa de la constitucién (pues, extender o restringir indebidamente el significado
de las normas constitucionales lleva a desconocer su caracter juridico-vinculante) y
correccion funcional (porque lo contrario, es decir, desprender nuevas competencias de
esos enunciados, lejos de optimizar el ejercicio de las competencias del Consejo
Nacional de la Magistratura, lleva a desconocer las limitaciones que la Constitucién le
impone como poder publico).

En consecuencia, es claro que si se desea dotar al Consejo Nacional de la Magistratura
de competencias para conocer todos los procesos disciplinarios e imponer también
sanciones disciplinarias menores a la destitucion a todos los jueces y fiscales, se hace
necesaria una reforma constitucional y no solamente una reforma legislativa a nivel de
su ley organica.

La idea de una reforma constitucional que dote al CNM de competencias para conocer
los procesos disciplinarios de todos los jueces y fiscales del pais debe concebirse no
centrando la atencién en el incremento de competencias de este 6rgano constitucional
auténomo sino desde una mirada enfocada en lo relevante de esta reforma para la
mejora del servicio de administracién de justicia, es decir, para garantizar el mejor
desempefio de la importante labor que compete a jueces y fiscales.

Precisamente, el tema de la independencia interna de jueces y fiscales es un aspecto
directamente vinculado con la preocupacién que se acaba de anotar. Incluso el Tribunal
Constitucional en varias ocasiones ha expresado su preocupacién por este tema. Asi, en
el fundamento 10 de su sentencia emitida en el Expediente 3361-2004-AA/TC sefial6
que los fundamentos que legitiman la jurisdiccién son «verdad y libertad; razén por la
cual ella debe estar asegurada tanto para la magistratura, como organizacién desligada
de condicionamientos externos, como para el magistrado en calidad de individuo
frente a las jerarquias internas de la propia organizacién, representando un
contenido de soberania. Es por ello que se ha llegado a sefialar que la soberania se
sustenta en la importancia constitucional del propio PJ], especialmente de la Corte
Suprema, ast como del MP...». (Resaltado afiadido)

En similar sentido, y con mayor detalle ain, en sentencia emitida en el Expediente
00512-2013-PHC/TC, luego de referirse a la independencia externa, ha sefialado:

3.3.2. En este sentido “el principio de independencia de la funcién
jurisdiccional tiene dos dimensiones:

[..]



b}  Independencia interna. De acuerdo con esta dimensién, la independencia
judicial implica, entre otros aspectos, que, dentro de la organizacién judicial:
1) la autoridad judicial, en el ejercicio de la funcién jurisdiccional, no puede
sujetarse a la voluntad de otros 6rganos judiciales, salvo que medie un medio
impugnatorio; y, 2) que la autoridad judicial, en el desempeiio de la funcién
jurisdiccional, no pueda sujetarse a los intereses de 6rganos administrativos
de gobierno gue existan dentro de la organizacién judicial.

Lo que significa ~continda el propio Tribunal- que «el principio de independencia
judicial implica, en primer término, la separacion de las funciones jurisdiccionales
de las funciones administrativas que eventualmente pudieran desempeiiar los jueces
dentro de la organizacién judicial, de manera que las funciones propias de esta
administracion no puedan influir en la decision judicial que se adoptar en un
determinado proceso. En efecto, si un magistrado ha sido elegido por sus iguales como
su representante para desempefiar funciones de naturaleza administrativa, entonces
resulta evidente que, para desempenar el encargo administrativo, mientras este dure,
debe suspender sus actividades de naturaleza jurisdiccional, de modo tal que no pueda
influir en la resolucién de un determinado caso. As{ sucede por ejemplo, en el ejercicio
de la labor de los presidentes de la Corte Suprema, de las Cortes Superiores de Justicia,
de la Oficina de Control de la Magistratura, entre otros” [Conforme STC N.2 0004-2006-
AI/TC, F] 18]». (Resaltado afiadido)

Pero, solo por referirnos a este ultimo punto mencionado por el Tribunal
Constitucional, se debe hacer notar que no basta, por ejemplo, con que los Presidentes
de la Corte Suprema o los jefes de la Oficina de Control de la Magistratura se aparten de
la funci6n jurisdiccional mientras desempefien esos cargos para garantizar su no
injerencia en los procesos judiciales, pues los primeros forman parte del Consejo
Ejecutivo del Poder Judicial y de la Sala Plena de Ia Corte Suprema de Justicia y, en tal
sentido, poseen competencia en materia disciplinaria, y, los segundos, definitivamente
al ejercer acciones de control también tienen directa incidencia en el desempefio
funcional de los jueces. Es mas, si se realiza un estudio mas detenido de la influencia
que ejerce un Juez en ejercicio de una funcién disciplinaria, es muy probable que se
llegue ala conclusién de que dicha influencia es mayor que si estuviera en el desempefio
de su funcidn jurisdiccional ordinaria, incluso tratdndose de un Juez Supremo. Por lo
tanto, el hecho de que los jueces se aparten de la su funcién jurisdiccional para el
ejercicio de una funcién disciplinaria no garantiza la independencia interna de los
jueces, en tanto el control disciplinario de estos se encuentre en el dmbito interno del
Poder Judicial; por el contrario el grado de influencia sobre la labor jurisdiccional parece
incrementarse en lugar de alejarse. El mismo razonamiento es aplicable al caso de los
fiscales del Ministerio Publico.

Joseé Ugaz reflexiona sobre este escenario en los siguientes términos:

En este punto, el dilema es ;quién controla a los jueces? ;Deben controlarse ellos
mismos a través de instrumentos de auto regulacidn, o es necesario un organo externo
que asuma esta responsabilidad?



No existe consenso respecto de si el control disciplinario de los jueces debe ser externo
o interno. Por un lado, quienes abogan por el control interno sostienen que sacar el
control disciplinario fuera del &mbito del Poder Judicial menoscaba la independencia de
los jueces y pone en riesgo su autonomia al someterlos a presiones e intimidaciones
generadas por partes interesadas. De otro, quienes recusan el control interno, alegan
que este es poco transparente y se ve menoscabado por una mal entendida solidaridad
entre pares+.

[...] Es por ello que, existiendo un inveterado y mal entendido espiritu de cuerpo entre
los integrantes de la judicatura, hasta que se cimente una nueva generacién de
magistrados profundamente comprometidos con la integridad, es preferible delegar en
un organo externo la funcién de controls.

Incluso los propios jueces, en documentos de caracter académico, han expresado su
preocupacion sobre la interferencia que implica, en el desempefio de sus funciones
jurisdiccionales, el disefio actual del control disciplinario en el Poder Judicial. Asf, por
ejemplo, Jaime David Abanto Torres ha sefialado:

III. Debe preservarse a toda costa la independencia en el ejercicio de la funcién
jurisdiccional

3.1.- La independencia en el ejercicio de la funcién jurisdiccional no debe verse
mellada por actos arbitrarios por parte de quienes deberian velar por la conducta
funcional de los magistrados y auxiliares jurisdiccionales, combatiendo frontalmente
los actos de corrupcion, la recomendacién de causas y el trafico de influencias.

3.2.- Es clamoroso el abuso de la OCMA de las medidas cautelares de abstencién. Mas
aun en asuntos que no son de su competencia, como sucede en el caso de decisiones
evidentemente jurisdiccionales, que no son materia de la competencia contralora.

De hecho, la OCMA se ha convertido en una suprainstancia revisora de las resoluciones
judiciales, que invadiendo competencias exclusivas del 6rgano jurisdiccional superior,
abre procesos disciplinarios por no estar de acuerdo con los fundamentos o el sentido
de la decisién jurisdiccional, revisando las resoluciones judiciales como si fuera un
tribunal de apelacién o una corte de casacion.

3.3.- Ningun o6rgano administrativo, ni ninguna autoridad pueden avocarse al
conocimiento de causas pendientes ante el Poder Judicial. La OCMA lo hace todos los
dias, violando flagrantemente el articulo 139 inciso 2 de la Constitucién[3l. Violando
cada dia la independencia judicial.

3.4.- Felizmente, el Tribunal Constitucional ha ordenado la admisién de las demandas
de amparo contra las resoluciones que dictan la medida cautelar de abstenci6nii4l,
Esperemos que con esta decision el Tribunal Constitucional haya caido en cuenta de
que involuntariamente ha fomentado la intromisién de los 6rganos administrativos de

*En el Pert, por ejemplo, de acuerdo a la Ley Organica del Poder Judicial, los jueces son disciplinados por
el Organo de Control de la Magistratura (OCMA), integrado rotativamente por jueces, de tal forma que
quienes ejercen la magistratura un afio, pueden pasar a ser jueces de control al afio siguiente y
viceversa, lo que ha dado lugar a un sistema al que hemos calificado de “hoy por ti, mafiana por mi”.

> UGAZ, José. “El control disciplinario de los jueces”. En: Aportes DPLF Ndmero 2, Afio 1, junio de 2007,
pp. 3-4 http://www.dplf.org/sites/default/files/aportes_dplf_nr2_junio_2007.pdf



control en asuntos jurisdiccionales, y que la justicia constitucional debe poner coto a
estas arbitrariedades.

3.5.- La independencia judicial es una garantia esencial del sistema democratico. Los
Organos administrativos de control deben limitarse a los asuntos materia de su
competencia, y cesar su interferencia en el ejercicio de la funcidn jurisdiccional. La
salud de nuestro sistema democratico asi lo exige.”s

También el Instituto de Defensa Legal (IDL) se ha detenido a revisar la incidencia que
tiene en la independencia de los jueces el sistema de control disciplinario del Poder
Judicial:

¢. Los érganos de control: la OCMA

El rol de la OCMA cobra importancia en la interferencia puntual como oficina de
control y supervision sobre los jueces. De acuerdo con informacién obtenida para
la presente investigacion, es posible inferir que -en ciertos casos- existiria un
temor real por parte de los magistrados a ser investigados de no dictar mandato
de prision preventiva. Tal como indica el abogado ptiblico Dr. Huamdn,
entrevistado en Arequipa, “nadie se quiere meter con la OCMA”.

Un claro ejemplo de la interferencia ejercida por la OCMA que corrobora esta impresion
se dio con el caso de Carlos Cacho. La oficina de control inici6 de oficio una investigacién
en contra de la jueza a cargo en virtud de no haber dictado la prisién preventiva contra
el procesado a pesar de haber cometido diversas infracciones y ser acusado por delitos
graves como delito contra la vida, el cuerpo y la salud, delito contra la seguridad ptiblica
y delito contra la administracién piblica?261. Si bien en primera instancia no se le dict6
mandato de prisién preventiva, posteriormente se revoco la decisién y se aplicé la
medida por nueve meses.

Asimismo, no hay que olvidar el caso del vocal Mollinedo. Aqui la OCMA fue un actor de
influencia al cuestionar la labor del vocal Hugo Mollinedo por revocar la prisién
preventiva y dictar un mandato de comparecencia restrictiva para los procesados del
caso. Como se desarrollo anteriormente, el caso revelarfa ademds que la OCMA actué a
partir de la presién que los medios, autoridades y opinién piblica pudieron generar.

6 ABANTO TORRES, Jaime David. «De la interferencia de la OCMA en asuntos evidentemente
jurisdiccionales y de la violacién de la independencia judicial». En: Derecho y Cambio Social.
[http://www.derechoycambiosocial.com/revistaO15/violacion%20de%ZOla%20independencia%20j
udicial.htm]

031 Articulo 139.- Son principios y derechos de la funcién jurisdiccional:

()
2.- Laindependencia en el ejercicio de la funcién jurisdiccional.
Ninguna autoridad puede avocarse a causas pendientes ante el drgano jurisdiccional ni interferir en el
ejercicio de sus funciones. Tampoco puede dejar sin efecto resoluciones que han pasado en autoridad
de cosa juzgada, ni cortar procedimientos en tramite, ni modificar sentencias ni retardar su ejecucion.
Estas disposiciones no afectan el derecho de gracia ni la facultad de investigacién del Congreso, cuyo
ejercicio no debe, sin embargo, interferir en el procedimiento jurisdiccional ni surte efecto
jurisdiccional alguno.
14 Resolucién de fecha 29 de agosto de 2008, recaida en el Expediente N.° 00394-2008-PA/TC, en
los seguidos por Wilberto Navarro Naranjo. En: http://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2008/00394-
2008-AA%20Resolucion.html.

7Ver: Peru21. Pe (28 de octubre de 2010).




Particularmente, se considera que esta investigacion se inicié a partir del titular
publicado por el diario Correo.

Cabe agregar, con respecto a los procesos disciplinarios iniciados por la OCMA, que no
es comun que, al abrirse procesos contra jueces, salvo en muy pocas ocasiones, se haga
seguimiento de dichos procesos por parte de los medios de comunicacién. Asimismo, la
OCMA tampoco publica las decisiones tomadas o el resultado de la investigacién. Ello
impide conocer los criterios utilizados por dicha institucién para evaluar la labor de los
jueces.

Mas alld de los pronunciamientos oficiales de la OCMA haciendo mencién a casos
puntuales, fue imposible, pese a los reiterados pedidos directos y mediante la ley de
acceso a la informacion publica, acceder a los expedientes de OCMA referidos a
investigaciones a jueces vinculadas a la imposicién o no de prisién preventiva. El tinico
caso que pudimos conocer y analizar, al ser patrocinado por el IDL, fue el del vocal Hugo
Mollinedo. Aun asi, consideramos que el caso sentaria un claro precedente de presién
sobre el futuro accionar de otros jueces®. (Resaltado afiadido)

Lo expuesto hasta aqui, sin duda justifica la reforma constitucional que se propone en
este proyecto de ley, propuesta que, ademas, no resulta novedosa ni responde a un
interés coyuntural de concentracién de funciones del Consejo Nacional de la
Magistratura. Muestra de ello es la propuesta formulada en el afio 2004, en el marco del
Plan Nacional para la Reforma Integral de la Administracién de Justicia% por la
Comision Especial para la Reforma Integral de la Administracién de Justicia (CERIAJUS),
lo que aparece anotado en el AREA 2: POLITICAS ANTICORRUPCION, ETICIDAD Y
TRANSPARENCIA EN LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA. SUB AREA N° 1: LUCHA
CONTRA LA CORRUPCION, como uno de sus proyectos: «1. Plan Integral de prevencion
y sancion de actos de corrupcién dentro de las instituciones del Sistema de Justicia y
mejora de los Organos de Control Disciplinario en transito a la constitucién de un inico

organo de control de caricter externo»(Subrayado afiadido)

Pero, no solo la CERIAJUS propuso una reforma en este sentido, hizo lo propio también
la Defensoria del Pueblo a través de su Informe Defensorial 10910 del afio 2006, bajo el
titulo de «Propuestas Basicas de la Defensoria del Pueblo para la Reforma de la Justicia
en el Perd. Generando consensos sobre qué se debe reformar, quiénes se encargaran de
hacerlo y cémo lo haran». En este informe mostré su conformidad con que el control
externo esté a cargo del Consejo Nacional de la Magistratura con el fin de repotenciar a
este organo constitucionalmente auténomo.

8 IDL (2013). “Independencia judicial insuficiente, prisién preventiva deformada Informe Peri”. En:
Independencia judicial insuficiente, prisién preventiva deformada Los casos de Argentina, Colombia,
Ecuador y Pert, Fundacién para el Debido Proceso (DPLF), pp. 170-71.

http://www.idl.org.pe/sites/default/files/publicaciones/pdfs/Estudio%20indepedencia%20judicial%
20insuficiente,%20prision%20preventiva%20deformada.pdf

? http://www4.congreso.gob.pe/comisiones/2004/ceriajus/Plan Nacional ceriajus.pdf

19 http://www justiciaviva.org.pe/nuevos/2006 /noviembre /30 /informe.pdf




6.2.2 Prevencion y control de actos de corrupcién de jueces

En lo que se refiere a los magistrados, a nivel de prevencién y control de la corrupcién
podemos identificar las siguientes medidas, que contribuirdn a mitigar los alcances de
la corrupcién en el Poder Judicial.

a) Fortalecimiento del control disciplinario externo a la magistratura

La mayor parte de las propuestas de reforma, y particularmente la acogida por la
CERIAJUS, tiene como norte que las funciones de control sean atendidas por un érgano
externo al Poder Judicial, sin que ello vulnere la autonomia de la institucién. En esa
direccion coincidimos con la CERIAJUS en que el grueso de la responsabilidad del
control de la magistratura debe ser trasladada al Consejo Nacional de la
Magistratura via una reforma constitucional y legal, potenciando a su vez, las
funciones de aquel organismo1. Cabe recordar que, en la actualidad, el Consejo es el
6rgano que administra las principales lineas de la carrera judicial y fiscal, entre las que
se encuentra la imposicion de la sancién de destitucion para jueces y fiscales de todos
los niveles. De ese modo se concluirfa con la dispersién en el ejercicio de la potestad
disciplinaria y se fortaleceria al 6rgano designado por la Constitucién para administrar
los ejes centrales de la carrera judicial y fiscal.

Adicionalmente, este reforzamiento deberia conllevar una especializacion operativa
para la investigacion de los actos, practicas y mecanismos de corrupcioén, de manera
permanente. En este nuevo contexto, el Consejo debera readecuar su organizacién y su
funcionamiento a fin de afrontar el control disciplinario de todos los magistrados a
escala nacional. En ese sentido, la CERIAJUS propuso la posibilidad de descentralizar el
CNM a partir de Unidades Técnicas Descentralizadas, las que colaboraran en el control
disciplinario y, en determinados supuestos, podran imponer sanciones menores.

En general, una consecuencia adicional de esta propuesta, en paralelo con la reforma de
los sistemas de formacién y de la carrera de los magistrados, detalladas en otros
capitulos, sera la inutilidad de los procesos de ratificacién de magistrados, cada siete
afios, que tantos problemas han traido al Estado peruano, como se explica en el Capitulo
Tercero.

A pesar de esto, se puede constatar una gran renuencia en algunos sectores de la
magistratura por aceptar un control externo. Por un lado, se considera que el control
debe continuar estando en manos de los propios magistrados porque en caso de que se
otorgue esta potestad a un 6rgano externo se corre el riesgo de tener jueces timoratos:2.

De otro lado, el magistrado Juan Linares sostiene que:

“la historia nos informa que los gobiernos, en mayor o menor grado, han violado
la autonomia del Poder Judicial, pues contra ella se han utilizado desde sutiles
dispositivos legales hasta las “purgas” de magistrados. (...) Por esto, la propuesta

11 El requerimiento de potenciar el Consejo Nacional de la Magistratura para ejercer a plenitud las
funciones de control disciplinario es imperativo. Al respecto la realidad de la OCMA resulta
aleccionadora en cuanto a la necesidad de refuerzos, puesto que en reciente declaraciones, el jefe de
este organismo ha sefialado que cuentan sélo con 15 investigadores para 1900 jueces y 10000
empleados judiciales (EI Comercio, domingo 10 de septiembre del 2006, p. A17).

12 Los vocales supremos titulares Roger Salas Gamboa, Elcira Vasquez y Manuel Sanchez Palacios
acudieron al Congreso de la Republica y sostuvieron la necesidad de mantener el actual esquema de
control disciplinario interno. Diario El Comercio. “Vocales reiteran rechazo a tener control externo”,
28 de octubre del 2006, p. A10.



de implantar un control externo de los magistrados constituirfa un atentado
contra la autonomia del Poder Judicial y por ende un retroceso en la
construccion de la institucionalidad”13.152

Este riesgo de injerencia debe ser tomado en cuenta. Debido a ello, para evitar que
ocurran vulneraciones a la independencia de los magistrados corresponde formular
claramente una regulacién adecuada para el control disciplinario. Esta deber4 realizar
la compatibilidad apropiada entre las conductas lesivas y las sanciones a magistrados
con el principio de legalidad y tipicidad. Ello se debe efectuar a fin de establecer
mayores garantias y claridad en cuanto a la configuracién de las faltas y la sancién que
le corresponde. Asimismo, las modificaciones legislativas pertinentes deberan evitar los
casos de responsabilidad objetiva, garantizar el debido proceso y centrarse en las
infracciones disciplinarias.

De esta manera, con un sistema mejor determinado de control disciplinario, regulado
en el marco de la carrera judicial —en debate, actualmente, en el Congreso-, el temor a la
injerencia, presente en un sector importante de magistrados, perdera sustento. Es mas,
un sistema asi garantizara mejor la independencia y la carrera de los
magistrados, que se ve perturbada hoy en dia por la diversidad de instancias de
control, con motivaciones, l6gicas y criterios distintos.

Esta propuesta requiere el compromiso tanto del Congreso para una modificaciéon
constitucional y legal, como de la estructura del Consejo Nacional de la
Magistratura, 6rgano que se encargara de la tramitaciéon del procedimiento y la
aplicacion efectiva de las sanciones.

(Resaltado afiadido)

Notese de este texto citado que ya en el afio 2006 se consideraba la posibilidad crear
Unidades Técnicas Descentralizadas que colaboren de manera descentralizada con el
control disciplinario en manos del CNM, lo que se condice la labor de reingenierfa que
ha emprendido el CNM, en el marco del cual se ha creado una oficina descentralizada
en la ciudad de Cusco. Nétese también, sin embargo, que existe preocupacién por una
eventual vulneracién de la independencia de los magistrados por parte de un érgano
de control externo, por lo que se debe tener claro, primero, que autonomia no es
autarquia y, segundo, que con el dnimo de disipar dudas sobre esa preocupacién, se
debe formular, a nivel legislativo, una politica adecuada de control disciplinario que
incluya una definicién clara de faltas y sanciones que permitan evitar cualquier
injerencia en el ambito jurisdiccional de los 6rganos de control disciplinario externo.

Por lo demas, en este momento resulta contradictorio que el Consejo Nacional de la
Magistratura tenga la atribucién de destituir a jueces y fiscales, mas no la de investigar
o aplicarles sanciones menores, es decir, si tiene la potestad disciplinaria mas amplia
para sancionar con destitucién no resulta coherente que no pueda investigar ni aplicar

13 LINARES SAN ROMAN, Juan. “Control externo: injerencia en el Poder Judicial”’, en: Informativo Justicia
Viva N° 11, enero del 2004, p. 11. Es importante destacar que, al momento de la publicacién de este
articulo, el doctor Linares tenfa el cargo de coordinador de la Asociacién de Jueces por la Justicia y la
Democracia, ante el consorcio Justicia Viva.



sanciones menores, con lo que en este caso, ademas, la maxima juridica «Qui potest
plus, potest minus» (quien puede lo mds puede lo menos) deja de tener vigencia y el papel
del Consejo Nacional de la Magistratura se torna muy precario en materia de control
disciplinario, lo que no se condice con una institucién que tiene la potestad de evaluar,
nombrar, ratificar y destituir jueces y fiscales de todos los niveles.

Tan precario que cuando evalda a los jueces supremos del Poder Judicial y llega a la
conclusion que debe imponérseles sanciones menores a la destitucién, lo Gnico que
puede hacer es remitir sus conclusiones a la Sala Plena de la Corte Suprema de Justicia
afin de que sea ellala encargada de ejecutar dicha sancién, lo que en realidad no ocurre,
pues dicha Sala Plena vuelve a analizar el tema, pudiendo decidir que no procede
ninguna sancion (ello explica que, hasta donde pudimos conocer, en ningtin caso se ha
impuesto sancién menor alguna a ninglin Juez Supremo Titular). Ello realmente
constituye un total menoscabo en esta competencia constitucional del CNM, peor ain
si se considera que este procedimiento que se sigue ante la Sala Plena no existe
regulacion alguna.

En consecuencia, el CNM requiere competencias claras en materia de control
disciplinario con el fin de que se dote al sistema de administracién de justicia de un
sistema de control eficiente y transparente que ayude a superar la deficiente
percepcién que la comunidad tiene en este momento sobre la labor de los jueces y
fiscales, pues ello redunda directamente en la proteccién de sus derechos
fundamentales, en la vigencia del principio de seguridad juridica y en la real vigencia
del Estado constitucional de derecho.

I.2.- Sobre la conformacién del Consejo Nacional de la Magistratura y los
reauisitos para ser miembros del Pleno

Para el cumplimiento de las importantes funciones que la Constitucién ha
encomendado al CNM se requiere que sus integrantes sean profesionales de destacada -
e intachable trayectoria. Por ello, la férmula de su composicién asi como los requisitos
que se les exigen para optar el cargo deben ser los més rigurosos, para asegurar, de ese
modo, que accedan a esta funcién los profesionales mas idéneos; lo que redundara
finalmente en un sistema de justicia mas eficiente como lo reclama la ciudadania.

En ese sentido, hay que considerar que uno de los problemas més notorios y, por el cual,
el CNM ha sido cuestionado, en méas de una ocasidn, es la forma en cémo sus miembros
son elegidos, dado que en la mayoria de casos, la eleccion del Consejero se realizasin el
mas minimo respeto por la democracia y el derecho de igualdad del que Perti goza y
protege, existiendo participacion de grupos reducidos que no consolidan la aplicacién
del sistema de derecho democratico.



Sin duda, la imagen que representa el CNM debe ser una libre de todo cuestionamiento
a su legitimidad para el ejercicio de la importante labor que le encarga la Constitucién.
Asl, con el fin de que sus miembros estén dotados de la representatividad deseada, debe
propenderse a dotar su eleccién de mayores garantias de vigencia del principio
democratico, permitiendo una participacién de la mayorial4 de personas capaces de
poder emitir su voto.

En efecto, el articulo 43 de la Constitucién Politica del Pert establece que la “Repiiblica
del Pert es democrdtica, ...” Por lo tanto, en toda actividad donde existan elecciones para
elegir a algin representante no solo deberd haber un grupo cerrado, sino que la
participacion debera ser por todos los que conforman ese circulo que sera representado
por algin candidato.

Si bien la democracia en sentido generall> se materializa con las elecciones del
Presidente, Congresistas y Alcaldes, esta no es la Gnica representacién que habra en el
pais, puesto que, en la actualidad, el concepto de democracia acarrea también un
conjunto de reglas sociales para la vivencia de la comuna, pues en este caso lo que se
busca es el respeto de la libertad de opinién o eleccién que todos los ciudadanos tienen.

De este modo y a modo de ejemplo, cada Colegio Profesional tiene su representante -
Decano-, el cual es elegido por los profesionales adscritos a dichos Colegios, pues todos
ellos conforman cada institucién auténoma con personalidad de derecho publico; por
lo que, de ese modo, se garantiza la participacién democratica de todos, pues se les dio
la oportunidad de elegir a quienes consideraban éptimos para el puesto.

En ese sentido, Amaya advierte que: “Una decisién democratica, para serlo, debe estar
procedida por una discusién deliberativa. La pura y simple imposicién de la voluntad
de la mayoria no es democracia, ya que el momento esencial que le confiere calidad
democratica al juego politico no puede reducirse a la suma de opiniones y preferencias
individuales. La esencia del juego democratico es la institucionalizacién del
enfrentamiento publico, equitativo y equilibrado entre las distintas opiniones.”16

14 Al respecto, “Cuando se habla de «mayorfa» puede hacerse referencia a muy distintas clases de
mayoria, a saber: a) la mayoria de los ciudadanos activos participantes en el sufragio; b) la mayoria de
todos los ciudadanos activos, sin atender a si participan o no en el sufragio; ¢) lamayoria de los siibditos
del Estado; d) la mayorfa de la poblacién de un Pais.” Véase: SCHMITT, Carl, Teoria de la Constitucién,
Alianza Editorial, Madrid, 1982, pag. 222.

15 AMAYA asegura que “La democracia como género, o segin la forma de participacién del pueblo en el
gobierno, comprende dos especies o tipos principales, la democracia directa y la democracia
representativa. Se considera democracia directa a la especie de democracia en la que los miembros de
la colectividad votan para decidir; y democracia representativa la especie en la que los miembros de la
colectividad votan para elegir a los representantes que tendran la tarea de elaborar las decisiones.”
Vease: AMAYA, Jorge, Democracia vs. Constitucién - El poder del Juez Constitucional, Ediciones AV,
Rosario, 2012, pag. 33.

16 AMAYA, Jorge, Democracia vs. Constitucién ~ El poder del Juez Constitucional, Ediciones AVI, Rosario,
2012, pags. 32-33.



Siguiendo esta linea, en ‘La Carta Democratica Interamericana’, aprobada por Asamblea
General Extraordinaria de la OEA, se reafirma que “la democracia es indispensable para
el ejercicio efectivo de las libertades fundamentales y los derechos humanos, en su
cardcter universal, indivisible e interdependiente.” Es decir, la democracia se basasobre
el principio de que la ciudadania es titular de la soberania politica, eligiendo, de esta
forma, a sus representantes.

Por otro lado, citando al Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo - PNUD,
sobre la democracia sefial6:

“[...] la democracia no se reduce al acto electoral, sino que requiere de eficiencia,
transparencia y equidad en las instituciones publicas, as{ como de una cultura que
acepte la legitimidad de la oposicién politica y reconozca y abogue por los derechos de
todos”. Ya que “la democracia excede a un método para elegir a quienes gobiernan, es
también una manera de construir, garantizar y expandir la libertad, la justicia y el
progreso, organizando las tensiones y los conflictos que generan las luchas de poder”.1?

Ya teniendo en cuenta la importancia que implica el respeto de la democracia en actos
donde exista representacion, es importante que, en el Consejo Nacional de la
Magistratura, los representantes sean elegidos en forma democratica para lo cual
deberia seguir las secuencias aplicadas para elegir al Consejero representante del
Colegio de Abogados de Lima, por ejemplo, como se vera luego.

Pero, ademas, el no respeto de la democracia en las demés elecciones, implicaria la
vulneracion al derecho ala igualdad8 que tienen todos los que conforman las entidades
que tienen representante en el CNM para que puedan elegir a un representante, dado
que hoy en dia solo un cierto grupo cerrado es el encargado de escoger a los Consejeros,
habiendo un claro abuso contra la democracia y el derecho a la igualdad.

En ese sentido, Schmitt advierte que: “Esta igualdad democratica es el supuesto de
todas las otras igualdades: igualdad de la Ley, voto igual, sufragio universal, servicio
militar obligatorio, igualdad para el acceso a los cargos publicos. [...] la igualdad
democratica es, pues, una igualdad sustancial. Todos los ciudadanos pueden ser
tratados como iguales, tener igualdad ante el sufragio, etc., porque participan de esa

17 http://www.corteidh.or.cr/tablas/r30080.pdf

18 Sobre la Igualdad se debe tener en cuenta que: “En sus manifestaciones concretas, la igualdad tiene
cuatro expresiones de las cuales la primera contiene implicitamente a las otras tres. Tales son: primero,
la igualdad ante la ley, o sea que ésta se aplique para todos en las mismas condiciones; segundo, la
igualdad ante la justicia, o sea que todos sean juzgados conforme a los mismos procedimientos y por
los mismos jueces comunes, no reconociéndose jurisdicciones de excepcidn, salvo por razén de la
naturaleza de las cosas -por ejemplo la jurisdiccién militar-, pero no de las personas; tercero, la
igualdad en la funcién publica, derecho de elegir y desempefiar los cargos publicos; cuarto, la igualdad
ante los impuestos, o sea, que todos, seglin sus facultades, deben pagarlos.” Véase: ALZAMORA, Lizardo,
Estudios Constitucionales, Grijley, Lima, 2004, pag. 92.



sustancia. La sustancia de la igualdad puede ser diferente en las distintas Democracias
y en las distintas épocas.”19

Si bien existe lo que en la jurisprudencia se conoce como “trato diferenciado”?, éste
solo aparece en situaciones concretas y debidamente fundamentadas, pues para poder
adoptar un trato diferente deberd haber causas objetivas y razonables, que motiven que
no exista un trato igual, por lo que no podria ser argumento de las entidades que tienen
un sistema arbitrario de eleccion.

Entonces, si se protege el principio democratico en el sistema electoral de los miembros
del Consejo Nacional de la Magistratura, se estaria también garantizando el respeto del
derecho de igualdad pues, entre ambos existe una conexidad que debe ser observada
opor los representantes del Estado. Asimismo, hay que considerar que el sentido o
significado de democracia apunta a un cambio modernista, en donde la sociedad tiene
una participacién muy activa en el sistema funcional del Estado.

1.2.1.- Sobre la conformacién del Consejo Nacional de la Magistratura

La Constitucion Politica del Estado anota en su articulo 155 que
“Son miembros del Consejo Nacional de la Magistratura, conforme a la ley de la
materia:
1. Uno elegido por la Corte Suprema, en votacién secreta en Sala Plena.
2. Uno elegido, en votacién secreta, por la Junta de Fiscales Supremos.
3. Uno elegido por los miembros de los Colegios de Abogados del pafs, en votacion
secreta.
4. Dos elegidos, en votacién secreta, por los miembros de los demds Colegios
Profesionales del pais, conforme a ley.
5. Uno elegido en votacidén secreta, por los rectores de las universidades nacionales.
6. Uno elegido, en votacion secreta, por los rectores de las universidades particulares.
El niimero de miembros del Consejo Nacional de la Magistratura puede ser ampliado
por éste a nueve, con dos miembros adicionales elegidos en votacién secreta por el
mismo Consejo, entre sendas listas propuestas por las instituciones representativas del
sector laboral y del empresarial.

19 SCHMITT, Carl, Teoria de la Constitucién, Alianza Editorial, Madrid, 1982, pag. 225.

20“Este Tribunal se ha pronunciado indicando la importancia del adecuado discernimiento entre dos
categorias juridico-constitucionales, a saber, diferenciacién y discriminacién. En principio, debe
precisarse que la diferenciacién estd constitucionalmente admitida, atendiendo a que no todo trato
desigual es discriminatorio; es decir, se estard frente a una diferenciacién cuando el trato desigual se funde
en causas objetivas y razonables. Cuando esa desigualdad de trato no sea ni razonable ni proporcional,
estaremos frente a una discriminacién y, por tanto, frente a una desigualdad de trato constitucionalmente
intolerable.” TRIBUNAL CONSTITUCIONAL, Expediente N.2 00027-2006-PI/TC. Sentencia: 21 de
noviembre de 2007. Consultado el 28 de junio de 2016.



Los miembros titulares del Consejo Nacional de la Magistratura son elegidos,
conjuntamente con los suplentes, por un periodo de cinco afios”,

Sobre este respecto, y con el objetivo de alcanzar la finalidad antes aludida: que el CNM
puede desarrollar sus importantes funciones constitucionales con la mayor eficiencia
posible, resulta importante que sus integrantes -ademas de ostentar los requisitos que
seran materia de propuesta en la modificacion del articulo 156 de la Constitucién que
se plantea también- cuenten con la mayor legitimidad posible para el mejor ejercicio de
sus tareas. Es decir, que los integrantes del CNM sean elegidos popularmente entre sus
pares, y no meramente designados, en igualdad de condiciones y, se espera, luego de la
debida valoracion de sus propuestas.

En otras palabras, el ejercicio y las formas democraticas no son exigencias exclusivas
de la eleccion de las altas autoridades politicas del Estado, gobernadores regionales y
alcaldes, sino que sus pautas deben informar en todo proceso de eleccién o designacién
de representantes, maxime si hablamos del organismo constitucionalmente auténomo
encargado de la seleccién, nombramiento y evaluacién del desempefio funcional de los
jueces y fiscales de la Republica. Es importante recordar aqui, por ejemplo, que los
criterios de democracia interna son férmulas de la mayor exigencia para las
organizaciones politicas, pues se entiende que un Estado Constitucional Democratico
es mas legitimo cuanto mas legitimidad popular ostenta.

Por ello, se plantea que los integrantes del CNM sean elegidos, en votaciones
universales, directas, libres y secretas, por sus pares, de acuerdo con los criterios
siguientes:

Uno elegido mediante voto universal y secreto entre todos los jueces titulares del pafs, y
uno elegido mediante voto universal y secreto entre todos los fiscales titulares del pais. Si
bien existe jerarquia entre las instancias jurisdiccionales y fiscales, los jueces y los
fiscales son independientes en el ejercicio de su funcién jurisdiccional. Por la
independencia interna, ningin juez o fiscal puede recibir injerencia alguna de sus
superiores para el sentido de un fallo o resolucién. En ese sentido, todos los
magistrados, jueces y fiscales, son igualmente independientes, y todos igualmente
también han ingresado a la carrera judicial y fiscal a través de un concurso piblico
llevado a cabo por el CNM. En tal virtud, todos los magistrados, jueces y fiscales, y no

solamente la reunién de aquellos que tienen el grado de magistrados supremos, se
encuentran en aptitud para nombrar a su representante ante el CNM. En otros términos,
se propone que el representante del Poder Judicial y del Ministerio Publico no sea el
representante de la Sala Plena de la Corte Suprema o de la Junta de Fiscales Supremos,
sino efectivamente el representante de todos los jueces y fiscales. Por ello, se plantea



modificar la Constituciéon en el sentido de establecer que la eleccién de dicho
representante deberd hacerse de manera igual, mediante el voto libre y secreto, de
todos aquellos jueces y fiscales titulares que forman parte de las carreras judicial y
fiscal.

Es decir, esta manera de elegir no resulta ser la adecuada para demostrar democracia
del sector judicial, puesto que, hoy en dfa, el Consejero representa solo a la Corte
Suprema, pues fueron sus miembros los que lo eligieron, no habiendo participacion del
Poder Judicial en general. Por ello, la forma adecuada seria convocar a todos los
magistrados a que elijan a su representante. Ello implica que todos los jueces (excepto
los jueces de paz), podran emitir su posicién y elegir a quienes consideren que deba
asumir el cargo; para lo cual, habria que crear un reglamento de eleccién, de forma tal
que exista cierto nimero de candidatos para que haya una eleccién adecuada.
Asimismo, hay que considerar que el postulante deberd ser una persona que haya
ejercido la funcion de Juez, para que sea un representante acorde a las expectativas de
sus electores.

En cuanto al Consejero representante del Ministerio Ptblico, la observacién seria la
misma realizada, lineas arriba, puesto que este Consejero es elegido no por el Ministerio
Publico, en su totalidad, sino solo por la junta de Fiscales Supremos, no habiendo
participacion de los fiscales provinciales o superiores, quienes también tienen derecho
a elegir a su representante.

Es decir, si bien los Magistrados Supremos, de cierta forma, obtienen una imagen
distinta por la trayectoria alcanzada al obtener el maximo nivel jerarquico, ello no le
quita a los demas Magistrados poder participar, en forma democrética, de la eleccién.
Por ello, al igual que en el caso de los Jueces, debe existir un reglamento mediante el
cual se estipulen los pasos para una eleccién con la participacién de todos los miembros
activos del Ministerio Publico, asf como de considerar que el elegido deber haber
ejercido funcioén fiscal.

Es importante tener en cuenta que tanto los Fiscales como los Jueces son la materia
prima del Consejo Nacional de la Magistratura, puesto que los Consejeros son los
encargados de seleccionar, nombrar, ratificar y destituir a los miembros del Poder
Judicial y del Ministerio Publico, razén por la cual cada sector debera contar con un
representante idoneo, que plasme la problematica de cada institucién y ayude a
mejorar el mecanismo de evaluacién para contar con mejores funcionarios.



Uno elegido mediante voto universal, igual y secreto entre todos los miembros hdbiles de

los Colegios de Abogados del pais. Aqui se mantiene la férmula anterior, y sélo se le
adiciona la condicién de miembro habil para poder ejercer el derecho a voto.

Dos elegidos mediante voto universal, iqgual v secreto entre todos los miembros de los
demds colegios profesionales afines al servicio de justicia. Al respecto, hay que tener en
cuenta que estos Consejeros son elegidos por parte de los delegados de todos los
colegios profesionales registrados y reconocidos en el Pert, quienes se retinen,
mediante Asamblea de Delegados y escogen a sus dos representantes para asumir el
cargo en el Consejo Nacional de la Magistratura. Es decir, existen dos etapas?! para
poder elegir a los representantes de los otros colegios profesionales. Primero, cada
colegio profesional elige a su delegado, mediante votacién de sus miembros activos y,
segundo, los delegados se retinen y eligen, también en votacién, a los representantes de
los colegios profesionales. Por eso se plantea, en su lugar, una votacién universal a nivel
de todos los miembros habiles de los colegios profesionales.

En este punto es importante sefialar que, sin pretender realizar un trato discriminador
y, por el contrario, pretendiendo aplicar un juicio diferenciador??, deberia haber una
exigencia de conocimientos del derecho por parte de estos Consejeros, pues si bien
existe una representacion de la sociedad civil, tendria, ademas, que haber una exigencia
de vinculacién o relacién con el derecho, pues la calificacién a los Magistrados nace a
partir de dichos conocimientos. Y a ello precisamente apunta la propuesta de reforma
constitucional del articulo 156 de la Constituién que se desarrollara mas adelante en
esta exposicion de motivos.

Uno elegido mediante voto universal, igual y secreto entre los integrantes de los drganos
de_gobierno de las universidades nacionales del pais, y uno elegido _mediante voto
universal, igual v secreto entre los integrantes de los drganos de gobierno de las
universidades particulares del pais. Acorde con los nuevos derroteros, de mayor
incidencia democratica, de la nueva Ley 30220, Ley Universitaria, en la que se plantea
para las universidades publicas la eleccién universal para el cargo de rector, los
representantes de las Facultades de Derecho de las universidades nacionales y privadas
del pais deben serlos a través de la votacién directa de todos sus profesores ordinarios.
Es decir, la eleccién del representante no debe pasar Unicamente por la designacion del

21 Resolucién Jefatural N° 000153-2015-]/ONPE

22 Ley N°© 29571 - Codigo de Proteccién y Defensa del Consumidor: Articulo 38.8: “El trato diferente de
los consumidores debe obedecer a causas objetivas y razonables. La atencién preferente en un
establecimiento debe responder a situaciones de hecho distintas que justifiquen un trato diferente y
existir una proporcionalidad entre el fin perseguido y el trato diferente que se otorga.”



cuerpo de rectores, sino que debe responder también a una legitimidad universitaria
mas amplia, en la figura de los 6rganos de gobierno de las universidades del pais.

Actualmente, la eleccién de estos Consejeros solo recae por votacién de los rectores de
las universidades, publicas o privadas, quienes se juntan por convocacién del
Presidente de la ASUP, y eligen cada uno a su representante. Sobre ello, cabe indicar
que esta eleccion denota también serios problemas de aplicacién idénea de la
democracia, dado que se debe considerar que un Rector no es un representante del total
de los involucrados en una Universidad.

En efecto, si bien el Rector, de conformidad con lo indicado en el articulo 62 de la Ley
Universitaria, es el encargado de representar a la Universidad, éste no es el tnico que
debe tener el derecho de poder elegir al encargado de asumir el cargo de Consejero
como representante de las Universidades. Es decir, existen también otras autoridades,
de conformidad con la Ley 30220.

En ese sentido, tanto los Vicerrectores, como los Decanos, los docentes y estudiantes,
también son parte de la Universidad, sea publica o privada, por lo que también tendrian
el derecho de poder participar en la eleccién de quien se considere capaz de asumir el
cargo de Consejero. Sin embargo, en el Gltimo caso, los estudiantes, no cuentan con la
capacidad de poder participar en dicha eleccién, pues éstos quiza solo deban elegir a
los docentes principales de cada universidad para que sean ellos quienes participen en
la eleccién.

No obstante, de acuerdo a la propuesta de reforma, se considera como mejor opcion
que la eleccion solo sea por las Facultades de Derecho de las Universidades, tanto
publicas como privadas, puesto que estas facultades son las que tienen una relacién
directa con la actividad realizada por el Fiscal y el Juez, conociendo mucho mas sobre
leyes que cualquier otra carrera. De este modo, la participacién de dicha eleccién estarfa
en manos de los profesores ordinarios, que cuenten con una trayectoria idénea para
poder elegir a su representante en el CNM.

Por lo antes expuesto, seria éptimo que se tomen las medidas recomendadas con
respecto a la eleccién de cada miembro del CNM, pues el Consejero tiene una funcién
determinante en la justicia de nuestro pais, y por tanto, deben también haber pasado
por un filtro popular, es decir, que no sea solo un grupo de personas quienes los
escogen, sino todas las personas que formen parte cada determinada sociedad, la que
elija a su representante en el CNM, respetando asi el principio democratico, puesto que



la forma de demostrar respeto por el derecho a la igualdad?3, implica que se respete
nuestra voluntad es a través de un sistema democratico, capaz de otorgar garantfa a
todos los que forman parte de una determinada sociedad o grupo humano (grupo de
jueces, grupo de fiscales, grupo de abogados, entre otros), los que deberan contar con
la posibilidad de emitir un pronunciamiento.

1.2.2.- Sobre los requisitos para integrar el Consejo Nacional de la Magistratura

La Constitucion Politica de 1993 sefiala en su articulo 156 que “Para ser miembro del
Consejo Nacional de la Magistratura se requieren los mismos requisitos que para ser Vocal
de la Corte Suprema, salvo lo previsto en el inciso 4 del articulo 147, El miembro del
Consejo Nacional de la Magistratura goza de los mismos beneficios y derechos y estd
sujeto a las mismas obligaciones e incompatibilidades”.

En este punto, precisamente para lograr el objetivo de que el CNM esté compuesto por
los profesionales mas idéneos, y que dicha idoneidad les permita contar con la
adecuada legitimidad para desarrollar tareas de tanta trascendencia para el sistema de
justicia, se propone que la Ley Organica de este organismo constitucionalmente
auténomo incluya, en el listado que presentamos a continuacién, un conjunto de
requisitos adicionales a los que la Constitucién exige para ser jueces de la Corte
Suprema.

Si bien actualmente la Ley Organica del CNM incluye algunos de estos supuestos, los
consigna bajo el rubro de impedimentos, no obstante que el actual articulo 156 de la
Constitucion solo exige como requisitos aquellos previstos en su articulo 147, lo que
implica una latente inconstitucionalidad de la ley organica, ya que establece requisitos
adicionales (no obstante los llame de otro modo, pero esencialmente son exigencias
para optar al cargo) a los establecidos de manera cerrada por la Constitucién.

#3 “Igualdad general ante la Ley, es decir, supresion y prohibicién de todos los privilegios a favor o en
perjuicio de ciudadanos individuales o ciertas clases y situaciones sociales. Tales privilegios no pueden
ser introducidos por medio de una ley, ni tampoco podrian fundarse en una ley de reforma de la
Constitucion. En eso consiste la fundamental significacién del postulado de que todos los ciudadanos
son iguales ante la ley. Esto quiere decir, sobre todo:

Igualdad del status politico: participacién igual de todos los ciudadanos en elecciones y votaciones que
se refieran a todo el Estado, es decir, derecho al sufragio igual. Las otras particularidades y métodos de
ese derecho electoral: sufragio directo, sistema de representacién proporcional, voto secreto, no
resultan de los principios democréticos, sino de otras reflexiones, en parte de la justicia en general, y
en parte de la justicia en el sentido del individualismo liberal.”. Véase: SCHMITT, Carl, Teoria de la
Constitucién, Alianza Editorial, Madrid, 1982, pags. 247-248.




En consecuencia, con la finalidad de salvar esta incompatibilidad formal, y sobre todo
con el objetivo de dotar al CNM de aquellos miembros mas idéneos, se propone que la
Norma Fundamental haga mencién a que la Ley Organica del CNM también contendra
otros requisitos, cuyo desarrollo ya no corresponde a la Constitucién (mas pensada
para los grandes principios que el detalle reglamentario), sino propiamente a una
norma de desarrollo.

Entre otros requisitos ya previstos constitucionalmente, se debe plantear que la Ley
Organica recoja y contemple los siguientes:

Peruano de nacimiento. Al ser un cargo publico en el que el funcionario se va a encargar
de integrar y dirigir al mas alto nivel un organismo constitucionalmente auténomo, este
no puede ser ejercido, de acuerdo con nuestra tradicién constitucional histérica, por un
extranjero, para asi evitar o, por lo menos, obstaculizar cualquier tipo de injerencia
directa o indirecta del exterior.

Ciudadano en ejercicio. El integrante del CNM no debe encontrarse incurso en causal
alguna de incapacidad (de ejercicio), de las previstas en los articulos 43 y 44 del C6digo
Civil que limite o haga peligrar el ejercicio regular de sus funciones.

Mayor de cuarenta vy cinco afios. La edad minima para ser elegido consejero debe ser
cuarenta y cinco afios porque se considera que, a esa edad, las personas han obtenido
una mayor experiencia y conseguido consolidar sus conocimientos y logros.

Abogados o profesional de carreras afines. El miembro del CNM debe ser un profesional
del Derecho o de carreras afines en tanto su objeto de estudio es el examinar los
distintos aspectos de los grupos sociales y de los seres humanos en sociedad, toda vez
que al ser los encargados de nombrar a los jueces, evaluar su desempefio y sancionar
sus conductas de desempefio funcional, deben ser profesionales cuyos conocimientos y
experiencia se relacionen, inevitablemente, con el aspecto juridico, la interaccién social
o sistema cognitivo humano. Por lo que entre las carreras a considerarse serian, entre
otras, las de ciencia politica, antropologia, economfia, sociologia, educacién, psicologia,
lingtiistica, etc. También podrian considerarse otras carreras en un grado menor afines
como las de administracién, contabilidad, comunicacién social, trabajo social, entre
otras. Asimismo, dentro de las ingenierfas, la ingenierfa industrial, por ejemplo,
también podria resultar muy pertinente para este propoésito.

Tener grado académico de doctor. El integrante del CNM, al encargarse de la evaluacién
del candidato a juez o fiscal, debe tratarse de alguien que tenga mayor grado académico
que éste o, al menos, uno igual, a fin de que la calificacién sea mucho mas eficiente. Asf,



por ejemplo, la Ley 30220, Ley Universitaria, exige que los profesores universitarios
tengan como minimo el grado de magister, por lo que, con igual razén, quienes se
encarguen de la evaluaciéon de los magistrados judiciales y fiscales deben tener un
mayor o igual grado académico.

Experiencia o estudios en gestién publica o sistemas de imparticién de justicia. Se
requiere que el consejero, dentro de su experiencia profesional previa, haya
desempefiado cargos de gestién o administracién en entidades ptblicas, o tenga
nociones sobre gestidn, a fin de que dichos conocimientos y/o experiencia profesional
sean puestos al servicio del CNM, y no se ingrese a este organismo constitucional con
muy buenas intenciones, pero sin ninglin conocimiento de gestién ptblica y asi, por
ejemplo, no se tengan conocimientos minimos sobre el disefio de un presupuesto
institucional, sus alcances y restricciones. Por otro lado, es importante también
considerar a aquellos cuya experiencia o conocimientos se relacionan con los sistemas
de imparticion de justicia; es decir, se espera que el candidato a integrar el CNM no sea
alguien de motivacién aleatoria, sino un profesional comprometido, en su trabajo o
quehacer diario, con el servicio de justicia, que conozca sus dimensiones, naturaleza y
caracteristicas, limitaciones y problemas, para que su desempefio funcional posterior
sea el mas eficiente y eficaz.

Carencia de antecedentes penales. Un candidato al CNM no puede haber sido condenado
por delito doloso, toda vez que se busca que dicha instancia sea la mas excelente para
el desempefio de sus tareas de nombrar y sancionar jueces y fiscales. Pero dicha
limitacion debe circunscribirse al escenario de una determinacién de responsabhilidad
penal ya establecida, y no al mero procesamiento. En ese sentido, se eliminaria la
prohibicién contenida en la Ley Orgéanica del CNM como prohibicién el encontrarse
siendo procesado por delito doloso, pues esto afecta el principio de presuncién de
inocencia, ademas de que se puede prestar a la interposicién de denuncias maliciosas
con la Unica intencién de impedir una postulacién al CNM.

No haber sido destituido o separado del Poder Judicial o del Ministerio Piiblico. Esto es,
quienes hayan cometido una falta y hayan sido separados o destituidos mediante un
procedimiento disciplinario. La argumentacién aqui es la misma: la bisqueda de la
mejor conformacién del CNM para, a su vez, el mejor desempefio de sus funciones.

No haber sido declarados en estado de insolvencia. Se elimina de la Ley Organica del CNM
los términos culposa o fraudulenta, pues el estado de insolvencia declarado en si
mismo, sin variantes, de alguna manera podria provocar situaciones de corrupcién ante
la necesidad econémica de la persona insolvente o generar un halo de duda razonable,
que por la salud de las funciones a desempefiar deben eliminarse.




Los profesionales postulantes no deben haber sido inhabilitados por sentencia judicial.
Los profesionales que integren el CNM deben ser no sélo los méas destacados por sus
conocimientos, sino que deben tener una trayectoria intachable, libres de sanciones
disciplinarias, pues solamente asi estardn en condiciones éticas de sancionar a los
jueces y fiscales del pais por su mal desempefio funcional.

No encontrarse inscrito en el Registro de Deudores Alimentarios Morosos o en el Registro
de Deudores Judiciales de conformidad con las legislaciones de la materia. Se adiciona al
ya contemplado Registro de Deudores Alimentarios Morosos, previsto en la Ley
Organica del CNM, el Registro de Deudores Judiciales Morosos. Aqui entendemos que
no puede resultar compatible el integrar el Consejo que nombrara a los jueces y fiscales
del pais con el incumplimiento de las sentencias dispuestas precisamente por los jueces
en el caso especifico de cada candidato.

En el caso de que se pertenezca a una organizacion politica, debe haber obtenido licencia
o0 haber renunciado a ella antes de postular al cargo. Se considera necesario que no exista
afiliacion politica formal a organizacién politica alguna, ya que el desempefio de las
funciones de nombrar y sancionar jueces y fiscales debe ser lo mas auténoma e
independiente posible de connotaciones o injerencias politico partidarias. Recordemos
aqui también que no se les permite a los jueces y fiscales tener afiliacién politica. Por
ultimo se precisa que la renuncia o licencia del candidato a consejero debe ser antes de
la postulacién.

En el caso del Presidente de la Reptblica, los Vicepresidentes, los Representantes al
Congreso, el Contralor General de la Reptiblica, el Subcontralor General de la Repiblica,
los Ministros de Estado, los Viceministros y Directores Generales de los Ministerios, los
miembros activos del Poder Judicial y del Ministerio Piblico, los funcionarios que ejercen
autoridad politica, los Alcaldes y los demds impedidos por ley, no encontrarse en el
gjercicio de sus funciones y haber renunciado o cesado seis meses antes de su postulacidn
al_cargo; toda vez que es incompatible desempefiar los cargos antes mencionados
conjuntamente con el de consejero del CNM. Si se cuestionara el detalle de esta norma,
es preciso recordar el articulo 91 de la Constitucién Politica, en la que con preciso
detalle se listan los funcionarios que no pueden ser elegidos congresistas de la
Republica.

II1.- Andlisis costo beneficio

La regulacion propuesta no incorpora mayores gastos publicos que el ya asignado para
el Consejo Nacional de la Magistratura, y mdas bien permite promover un mejor



desempefio de sus funciones de seleccién, nombrar y sancionar jueces y fiscales, lo que
redunda en beneficio de un servicio de justicia mas eficiente, como lo reclama la
ciudadania. Es decir, fortalecera el Sistema de Justicia simplificando el engorroso
procedimiento que duplica los tramites en el Poder Judicial, asi como en el Ministerio
Publico; como consecuencia de esta reforma constitucional los gastos que implican
contar con un sistema de control mixto (OCMA y Fiscalia Suprema de Control Interno)
desapareceran fortaleciendo un o6rgano constitucionalmente auténomo e
independiente que contard con un mayor presupuesto para lograr las metas de un
adecuado control disciplinario de los magistrados.

Respecto de la eleccién mediante voto universal, libre, directo y secreto de los
consejeros, se estima que dichos procedimientos pueden estar a cargo de la Oficina
Nacional de Procesos Electorales, tal y como viene ocurriendo en otros procedimientos
electorales de eleccién de representantes de organizaciones politicas, gremiales o
sectoriales.

IV.- Impacto de la norma en la legislacién

La propuesta de reforma constitucional supone también la reforma, en las partes
pertinentes, de las Leyes Organicas del Poder Judicial, Ministerio Piblico y Consejo
Nacional de la Magistratura, asi como de las Leyes de Carrera Judicial y Fiscal,
principalmente.



