CIPPEC Politicas Publicas /ZRecomendacion N° 21

CENTRO DF [MPLEMERTACION DE POLITICAS PUBLICAS
PARA LA BOUTDAD ¥ 0, CRECRAMPTO

JUSTICIA
Enero 2006

Reforma al Consejo de la Magistratura: un nuevo paso hacia
la concentracion de poder y un traspié para la garantia de los
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Resumen ejecutivo

i El presente documento tiene como fin efectuar recamendaciones en relacion con el proyecto de
. reforma al Consgjo de la Magistratura que esta siendo tratado por el Congreso Nacional.

E Si bien el intento de reforma del Consejo de la Magistratura propiciado por el Poder Ejecutivo
. Nacional es oportuno dado su déficit de funcionamiento, recomendamos fuertemente no aprobar el
i proyecto enviado, puesto que pone en riesgo los derechos individuales y colectivos de los ciudadanos al
' atentar contra la independencia y el rol del Poder Judicial como contrapeso de la mayor ia.

i El proyecto del oficialismo propone aumentar la representacion del partido mayoritario en el
Consgjo de la Magistratura, con lo cual tendria cinco sobre trece integrantes sumando un 38%, que
' contrasta con el 25% que hoy ostenta con cinco sobre veinte consejeros.

i Si se aprobara el proyecto, los representantes politicos del partido mayoritario podrian permitir el
bloqueo tanto de la aprobacion de las ternas de jueces como del inicio del procedimiento de remocion de
i los magistrados, produciendo una "‘captura partidaria™ del organismo. Esto les daria poder, por ejemplo,
. para presionar a los magistrados con la promesa de frenar su procedimiento de destitucion a cambio de
E obtener decisiones judiciales a su favor.

i Esta situacion atenta contra el equilibrio entre los tres estamentos (jueces, abogados y
E representantes de los drganos politicos) exigido por la Constitucion Nacional, que justamente prohibe
' que un grupo pueda imponerse sobre los demas. De esta forma, el proyecto se opone al objetivo de la
i reforma constitucion de 1994 de atenuar el hiperpresidencialismo mediante la creacion del Consgjo de la

Magistratura.
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I- Introduccion

Durante las ultima semanas de 2005 se
trat6 en el &mbito legislativo un
proyecto de reforma al Consejo de la
Magistratura de la Nacién. Hasta el
momento, la iniciativa cuenta con media
sancion por parte del Honorable Senado
de la Naciéon y con un dictamen
mayoritario a favor de las comisiones de
Asuntos Constitucionales y de Justicia
de la Honorable Camara de Diputados,
gque prontamente seria tratado en una
sesién parlamentaria.

El objetivo de este documento es
hacer llegar a los legisladores una serie
de reflexiones y recomendaciones para
enriquecer el debate parlamentario en
un tema de suma trascendencia
institucional.

En primer lugar, queremos
destacar que desde distintos sectores se
habia sugerido en el pasado Ila
necesidad de encarar reformas al
Consejo de la Magistratura teniendo en
cuenta su funcionamiento. Es por ello
gue desde CIPPEC celebramos que la
reforma de este organismo forme parte
de la agenda publica y legislativa.

Asimismo, queremos expresar
nuestro apoyo a varios de los puntos
que se pretenden reformar, como la
unificacion de las comisiones de
Acusacion y de Disciplina, la obligacién
de que las reuniones de todas las
comisiones sean publicas y que el
Jurado de Enjuiciamiento deje de ser un
organo permanente. Evidentemente,
estas modificaciones llevaran a una
mejora en el funcionamiento del Consejo
y asegurardn un mejor control
ciudadano de sus actividades. Sin
embargo, se vieron silenciadas en el
debate publico por la discusion acerca
de la reforma en la composicion del
organismo. Especialmente, por lo que
denominaremos “captura partidaria”.
Esta tension, que se evidencié en el
debate publico, se explica porque la
alteracion de la composicion vy,
consiguientemente, de quiénes van a

tomar finalmente las decisiones, provoca
gue muchas de las propuestas, por mas
oportunas y convenientes que sean,
pierdan virtualidad.

¢Para qué sirve un Consejo de la
Magistratura, que podra ser mas
eficiente o0 transparente, si  sus
decisiones no fortaleceran la
independencia del Poder Judicial y su
rol de contrapesar a la mayoria?

A continuacién, nos dedicaremos
a exponer nuestras consideraciones
sobre este punto y formular una serie de
recomendaciones que esperamos sean
acogidas en el futuro debate
parlamentario en el recinto de la
Honorable Camara de Diputados.

ll- La reforma en la composicion

Como antes se dijo, el proyecto de
reforma impulsado por el oficialismo
modifica la integracion del organismo
previendo el siguiente cuadro: seis
legisladores (dos diputados por la
mayoria y uno por la minoria y dos
senadores por la mayoria y otro porla
minoria), un representante del Poder
Ejecutivo de la Nacion, tres jueces, dos
abogados y un académico. En total, trece
miembros.

Esto significa que los
representantes del partido politico
mayoritario tendrian en total cinco
integrantes en el Consejo, lo cual
sumaria un 38%, que contrasta con el
25% que hoy ostenta con sus cinco sobre
veinte integrantes.

Este alto porcentaje en la
composicion no soélo le permitiria contar
con un importante peso a la hora de
formar el quorum necesario para
sesionar y de adoptar decisiones, sino
que le posibilitaria impedir que se
aprueben las ternas de los jueces que les
disgusten y que se inicie la apertura del
proceso de remocion de un magistrado
allegado al poder. En consecuencia,
siempre seria necesario convencer a por
lo menos un representante del partido
mayoritario para incluir en una terna a



un candidato o iniciar el procedimiento
de destitucion de un magistrado.

I1l- Las criticas al proyecto de reforma

Frente a esta propuesta se han
alzado numerosas criticas, tanto desde
las asociaciones que agrupan a
abogados y jueces y las organizaciones
no gubernamentales especializadas en
reforma de justicia como de los partidos
politicos que conforman el arco
opositor.

La mayoria de estas criticas se
centraron en que el articulo 114 de la
Constitucion Nacional establece que
debe existir equilibrio entre tres
estamentos: jueces, abogados vy
representantes de los 6érganos politicos
resultantes de la eleccién popular.
Desafortunadamente, los constituyentes
no se pusieron de acuerdo con el
ndmero y la composicion del Consejo.
Por ello han delegado ese punto en el
Poder Legislativo Nacional, al que no
han otorgado mas que la vaga pauta del
equilibrio. Lo que se han preguntando
los criticos del proyecto es si resulta
equilibrada la composicion propuesta.

La respuesta negativa se impuso y
no deseamos ahora reiterar aqui en
extenso las argumentaciones a las cuales
adherimos en gran parte.

Si, en cambio, deseamos aclarar
que la idea de equilibrio no implica la
igual representacion de cada uno de los
estamentos?, por lo que consideramos
plenamente defendible una reforma de
la composicion que amplie la
representacion de los drganos politicos
resultantes de la eleccidén popular en el
organismo. Sustentamos tal tesitura por
la denuncia de practicas corporativas,
especialmente, en la Comisién de

1 “Uno de los autores ya ha sefialado su posicion de gque
muchas veces el equilibrio, para ser tal, supone
desigualdad en el ndmero; y que representacion
equilibrada no quiere decir por partes iguales”, Bielsa,
Rafael-Arcani, Maria Rosa: “El Consejo de la
Magistratura. Tiempo de definiciones”, Revista La Ley,
1995-D, 1534 con referencia a Rafael Bielsa en Cuadernos
de FUNDEJUS, afio 2, nimero 2, Buenos Aires, 1994, p.
25.

Disciplina por parte de los jueces, para
evitar la aplicacion de sancionesz
Incluso, puede apuntarse que un
aumento de la cantidad de
representantes de las  minorias
parlamentarias provocaria que las
decisiones del Consejo de |la
Magistratura fortalezcan el rol del
Poder Judicial como contrapeso de la
mayoria representada en los otros
poderes politicos.

De todos modos, estamos
convencidos de que la integracion del
Consejo de la Magistratura debe surgir
de un amplio y rico debate
parlamentario en el cual los diversos
intereses de la sociedad civil sean
efectivamente representados,
escuchados y tenidos en cuenta a la hora
de adoptar una definicion al respecto.
Justamente, es nuestra Constitucion
Nacional la que establece que de este
debate surja la composicién y exige, a su
vez, una mayoria especial para que la
regulaciéon se origine en un amplio
consenso politicos.

Igualmente, la decision
mayoritaria tras un proceso deliberativo
no debe establecer una composicién
claramente desequilibrada, lo cual
justificaria su anulacion por medio del

2 Beinusz SzmukKler, integrante del Consejo de la
Magistratura en representacion del estamento de los
abogados, en una entrevista publicada en “Diario
Judicial” ha sostenido gque la Comision de Disciplina “Por
su composicion [..] casi establece la impunidad de todas
las faltas menores de los jueces”. Recuérdese que
actualmente tiene siete miembros de los cuales tres son
jueces. Ver en
http://www.diariojudicial.com/nota.asp?IDNoticia=281
85.

Sobre este punto debe tenerse especialmente en cuenta
las dificultades para ejercer el control ciudadano, ya que
esta Comision ha decidido considerar reservada sus
reuniones cuando se tratan los expedientes con pedido
de sanciones disciplinarias para los magistrados. Ver al
respecto, Gruenberg, Christan: “El control Civico y la
captura del disefio institucional”, Sistemas Judiciales,
CEJA, Afio 3, nro. 5, p. 121.

3 En la Convencién Nacional Constituyente, Jorge De La
Rua sostuvo que se “(...) establece también una garantia:
esa ley serd aprobada por la mayoria absoluta de la
totalidad de los miembros de ambas Camaras. Es decir
que también se requiere el consenso y el acuerdo para lo
bueno, para buscar lo mejor. Ese es el sentido de estas
instituciones”.



control de constitucionalidad que ejerce
el Poder Judicial. Creemos, junto con la
mayoria de las posiciones disidentes,
gue habria desequilibrio no s6lo cuando
hay una notoria sobre 0
subrepresentacion de alguno de los
estamentos enumerados expresamente
en la Carta Magna; sino también cuando
un grupo con intereses afines puede
bloguear la toma de decisiones4
Justamente, ello es lo que sucederia con
la conformacién propuesta en la
iniciativa a ser tratada en el recinto: los
representantes del partido mayoritario
podran en el futuro bloquear las
decisiones de mayor relevancia
institucional del Consejo. Por ello,
sostenemos que esta
sobrerrepresentacion de los O6rganos
politicos en realidad produce una
“captura partidaria” del organismo, lo
cual evidencia un claro desequilibrio.

Ahora bien, mas alla de que
consideremos que esta conformacion se
contrapone nitidamente con el texto
constitucional, creemos ademas que la
reforma es perjudicial para el
funcionamiento de nuestras
instituciones democréticas, porque
afecta la independencia del Poder
Judicial y, consecuentemente, el
control entre poderes que garantiza los
derechos personales.

IV- La reforma y sus consecuencias en
nuestro disefio institucional

El Poder Judicial ha sido previsto
en nuestra estructura institucional como
el garante de los derechos individuales y
colectivos frente a las decisiones
mayoritarias del Poder Legislativo y del
Poder Ejecutivos. Justamente, cuando

4 “Por nuestra parte, adherimos a la interpretacion de
que el vocablo equilibrio que emplea la Constitucion,
aunque pueda interpretarse de maneras muy distintas,
en principio parece indicar que un solo grupo no podra
ser predominante; o, lo que es lo mismo, manejar por si
solo al Consejo de la Magistratura”, Bielsa, RafaelArcani,
Maria Rosa: “El Consejo de la Magistratura. Tiempo de
definiciones”, Revista La Ley, 1995-D, 1534.

5 Ver al respecto Gargarella, Roberto: “La justicia frente al
gobierno. Sobre el caracter contramayoritario del Poder
Judicial”, Ed. Ariel, Barcelona, 1996.

una persona se ve afectada por unaley o
un decreto, recurre al Poder Judicial
invocando el derecho afectado. Por ello,
el Poder Judicial funciona como un
mecanismo de control de la mayoria
representada en los poderes elegidos
directamente por el pueblo.

Pero para que esto funcione
eficientemente, este poder debe ser
independiente. Esto significa que no
debe poder ser presionado por el Poder
Ejecutivo o los representantes del Poder
Legislativo  para  legitimar  sus
decisiones. De lo contrario, las personas
afectadas por las decisiones
mayoritarias no tendrian ninguna via
institucional efectiva para canalizar las
vulneraciones a sus derechos. Sin un
Poder Judicial independiente, los
derechos personales quedan sin
resguardo frente a los abusos y errores
que puede cometer la mayoria
circunstancial.

Por eso mismo, la Constitucion
Nacional previé una serie de garantias
como la inamovilidad de los
magistrados y la intangibilidad de sus
sueldos. La designacion de los jueces,
segun la redaccion originaria de nuestra
Carta Magna, se puso en cabeza del
Poder Ejecutivo que debia contar con el
acuerdo del Honorable Senado de la
Nacion.

Nuestra préactica institucional,
caracterizada por el
hiperpresidencialismo, provocé que el
control parlamentario que debia ejercer
el Honorable Senado de la Nacion fuera
meramente formals. Por consiguiente,
los jueces designados por el Presidente
eran elegidos con una amplisima
discrecionalidad y respondian a
intereses partidarios.

Precisamente, en la reforma
constitucional de 1994 se intenté aten uar
el  hiperpresidencialismo con la

6 “Tampoco el Senado ha cumplido correctamente con su
papel constitucional de controlar las designaciones de los
jueces nacionales —sobre todo cuando estda dominado
por una mayoria oficialista—*, Nino, Carlos: “Un pais al
margen de la ley”, Ed. Ariel, Buenos Aires, 2005.



inclusion de una serie de institutos
como la reglamentacion de los decretos
de necesidad y urgencia y de la
delegacion legislativa del Congreso en el
Poder Ejecutivo, la creacion de la figura
del jefe de Gabinete y, en bs que nos
atafia, la constitucién del Consejo de la
Magistratura’.

Lacreacion del Consejo tuvo entre
sus finalidades preponderantes limitar
el hiperpresidencialismo, incorporando
un érgano a nuestra estructura politica
integrado por diferentes estamentos y
en el que se encuentren representados
diversos intereses en forma equilibrada.
El objetivo fue limitar la facultad
presidencial de designar a los jueces,
obligdndolo a nombrar al integrante de
una terna seleccionada previamente por
el Consejo. En consecuencia, el
Presidente no puede designar como juez
a una persona que no integre una terna
que haya pasado con éxito los filtros
establecidos por el Consejo. Ese era el
objetivo de la limitacion.

Ahora, si en el futuro para
determinar la composicion de una

7 En la Convencién Nacional Constituyente, Juan Carlos
Magueda sostuvo que “lamentablemente la dictadura del
tiempo no nos permite desarrollar los trece puntos que
integran este Nucleo de Coincidencias Bésicas. Solamente
voy a intentar explicar el primero de ellos: la atenuacion
del presidencialismo. Y hago esto, porque con mucha
insistencia se ha dicho que esta reforma constitucional, en
lugar de atenuar el presidencialismo existente en la
Constitucion de 1853, esta tratando de acrecentar, en
forma encubierta y artera, el presidercialismo para los
tiempos que vendran. [...]

He marcado por lo menos diez items en los cuales
atenuamos el presidencialismo [...]

El punto séptimo se vincula con el Consejo de la
Magistratura. ;Me pregunto si esta es una limitaciéon o no
a las atribuciones del presidente de la Nacion teniendo en
cuenta que de acuerdo con la Constitucion de 1853 tiene
las facultades ilimitadas para que el Senado dé acuerdo
para la designacion de los miembros de la Corte Suprema
de Justicia y a los integrantes de todos los trbunales
inferiores? Desde ahora en adelante, para designar a
cualquier juez o camaristas federales en cualquier punto
del pais, existird un Consejo de la Magistratura integrado
por representantes del Poder Ejecutivo, del Poder
Legislativo y del Poder Judidal, especificamente por
abogados de la matricula, por jueces y por
personalidades académicas independientes que elevaran
su decisién en terna y, de esta manera, condicionaran las
facultades que tenia hasta este momento el presidente en
forma ilimitada”.

terna se necesitard el consenso del
partido mayoritario, la limitacién
pretendida por los constituyentes con
la instauracién del Consejo perdera
todo sentido. Nuevamente, el Poder
Ejecutivo a través de sus representantes
podria presionar para que designen
jueces afines, carentes de
independencia. De este modo,
recuperaria en la préactica las facultades
perdidas en 1994, fortaleciendo el
hiperpresidencialismo imperante vy
echando por tierra los objetivos de la
ultima reforma constitucional.

Asimismo, con la instauracion del
Consejo  se  estableci6 que el
procedimiento de destitucion de los
jueces debia ser iniciado en su seno -y
ya no en la Honorable Camara de
Diputados garantizando, de este modo,
gue intervinieran los diferentes
estamentos. Pero con la reforma
impulsada por el oficialismo, toda
destitucién de un magistrado debera
contar siempre con el acuerdo del
partido mayoritario. En el caso que el
partido mayoritario no brinde su
acuerdo, el procedimiento  de
destitucidn no se iniciara jamas.

¢Es posible que la Justicia pueda
ser independiente  del partido
mayoritario cuando éste determinara
cuando un juez no va a ser destituido?

Pongadmonos por un instante en
los zapatos de un juez investigado y que
sabe que la decision de acusarlo va a ser
sometida al plenario del Consejo, con las
caracteristicas que describimos en la
composicion del cuerpo. Imaginemos
gue este magistrado, a su vez, tramita
causas judiciales que involucran
intereses del partido mayoritario
(investiga a funcionarios publicos
acusados de corrupcién o analiza la
constitucionalidad de leyes o decretos
cuestionados). (No estaria en una
situacion extremadamente vulnerable
para ser presionado por los
representantes del partido mayoritario a
fin de que resuelva a su favor en las



causas que tramita a cambio de no ser
acusado?

Un disefio institucional siempre
debe ser lo menos permeable posible
para que se mantengan vigentes las
garantias, en este caso, la independencia
judicial. El andamiaje institucional
previsto por la reforma bajo analisis no
garantiza la independencia de los
jueces respecto del poder de turno,
poniendo en riesgo los derechos
individuales y colectivos.

Esta afectacion de la
independencia afecta el rol del Poder
Judicial, que debe actuar como
contrapeso de la mayoria representada
en el Poder Legislativo y en el Poder
Ejecutivo. S6lo un Poder Judicial sea
independiente garantiza la vigencia de
los derechos individuales y colectivos
respecto de decisiones mayoritarias que
los pongan en peligro.

V- Conclusiones

Celebramos y consideramos
oportuno el intento de reforma del
Consejo de la Magistratura teniendo
en cuenta algunos déficit de
funcionamiento del organismo. Sin
embargo, recomendamos no aprobar
el proyecto impulsado por el
oficialismo  por las razones
enunciadas.

Concordamos con los defensores del
proyecto en que no resulta
cuestionable la ampliacion de los
representantes de los d&rganos
politicos resultantes de la eleccion
popular en la integracion del
Consejo de la Magistratura. Pero
estamos convencidos de que esta
modificacién debe producirse tras
un amplio y rico debate
parlamentario en el cual los diversos
intereses de la sociedad civil sean
efectivamente representados.
Consideramos que seria
recomendable el aumento de la
cantidad de representantes de las
minorias parlamentarias en el
Consejo de la Magistratura para que,

através de sus decisiones, se asegure
en mayor medida que el Poder
Judicial actiie como contrapeso de la
mayoria.

Creemos que la modificacion de la
integracién propuesta en la reforma
provoca un desequilibrio inaceptab le
desde el punto de Vvista
constitucional, porque los
integrantes del partido politico
mayoritario bloquean la aprobacion
de cualquier terna para la
designacion de un cargo y la
decisién de iniciar un procedimiento
de remocion de los magistrados.
Consideramos que el disefio
institucional propuesto en la
reforma permite que el partido
mayoritario presione a los jueces con
la  promesa de frenar su
procedimiento de destitucion a
cambio de obtener decisiones
judiciales a su favor.

Asimismo, al permitir que el partido
mayoritario tenga un rol
preponderante en la determinacion
de la terna para la designacion de los
jueces se da un paso atrds en la
limitacibon de las  facultades
presidenciales que intento lareforma
constitucional de 1994 para atenuar
el hiperpresidencialismo.

La pérdida de independencia
judicial por el rol preponderante que
se le otorga al partido mayoritario al
momento de determinar la terna e
iniciar el procedimiento  de
destitucion de los jueces va en contra
del rol del Poder Judicial.
Justamente, este poder debe
contrapesar a las  mayorias
representadas en los otros poderes
asegurando la existencia de una via
institucional para garantizar los
derechos individuales y colectivos
vulnerados.
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