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" Resumen: En las dltimas décadas, varios paises en el mundo han
institucionalizado consejos judiciales de algin tipo. Estas institucio-
nes buscan alcanzar un balance apropiado entre la independencia -
judicial y la rendicién de cuentas del sistema judicial
(accountability). Sin embargo, difieren en el mundo en sus atributos
y competencias. Los autores del presente documento buscan, en
primer lugar, generar una teorfa econémica acerca de la formacién
de los consejos judiciales e identificar aquellos puntos en que difie-
ren. En segundo lugar, comprobar empiricamente el alcance del
“efecto que tienen los diferentes disefios de consejos judiciales en la
calidad judicial. En este sentido, los autores presentan evidencia
que muestra que hay una cierta relacién entre los consejos y la
calidad de la justicia. Las implicancias de un analisis tanto normati-
vo como positivo de los Consejos Judiciales tiene un impacto rele-
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vante para Latinoamérica en particular y los paises en vias de desa-
rrollo en general, en la medida en que el Banco Mundial y otras
organizaciones multinacionales han hecho de los Consejos judicia-
les parte de los diferentes programas institucionales asociados a la
reforma judicial. Esto es en extremo relevante, pues los autores, en
base a la evidencia presentada, concluyen que el surgimiento de
Consejos como una “buena prictica” internacional para promover
fa'independencia judicial y calidad en la justicia puede ser injustifi-
cada. Finalmente; los autores ofrecen una explicacién de por qué, a
pesar de todg, los kon;ejss mantienen sii atr activo institucional,

I. INTRODUCCION

La mayoria de los sistemas-legales buscan lograr.una justicia de
calidad, tanto en términos de economia procesal como desde el

punto de-vista de alcanzar decisiones judiciales bien formuladas por

jueces calificados. La forma en que las democracias persiguen esta
. meta varia a través de los sistemas legales y los diferentes paises. A
pesar de ello, tienen en comdn la inevitable tensién generada entre
buscar por un lado, garantizar la independencia del Poder Judicial
por el otro, un sistema de rendicién de cuentas. del mismo o
accounlabflity En este sentido, la calidad del sistema judicial, por
una parte, solo puede lograrse por una judicatura-independiente’.
Por otra, los jueces son agentes que pueden abusar de falta de
eficiencia si se garantiza un grado considerable de.independencia,
de alli que alguna forma de accountability de caricter externo sea
necesaria para asegurar que la toma de decisiones judiciales no se
vea afectada por los intereses personales de los jueces. fl equilibrio
adecuado entre independencia y accountability es fundamental en
fa estructuracién de un sistema judicial.

En los uhnrnos anos, los consejos judiciales h;m proliferado. Estas
instituciones han sido disefiadas tanto para asegurar la independen-

cia judicial y el accountability externo, como también para alcanzar

la armonia entre ambos. Este documento describe estas instituciones
y busca entregar una teoria econémica acerca de su estructura y las
funciones que los caracterizan. También hemos buscado proporcio-

P Eestan (1990) p. 827, Fenn vy Saczeercer {19993, Fergonn (1999}, Hawnssen (2004),
Kavrman (1980), KLerman v Manoney (2005), Lanpes y Posner (1975), Ramsever (1994);
y Ramsever y Rasmusen (1997).
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nar alguna evidencia respecito de si los diferentes disenos de esta
jnstitucion alectan la calidad del sistema judicial. A pesar de (ue
encontramos que efectivamente hay una pequena relacion entre los
consejos y-calidad judicial, este documento argumenta que la eler-
na lucha por un equilibrio entre independencia y accountability
asegura que los consejos continuaran leniendo tugar en la reforma
institucional. :

fl. LA TENSION ENTRE INDEPENDENC JUDICIAL Y RENDI-
CI(f)N DE CUFNTAS (AC COUI\ITABILITY)

Gran pa:te de la literatura cIasnca argumenta que el ideal de un
sistema legal radlica en alcanzar la calidad del sistema judicial inde-
pendiente, ideal inherente a la nocién de- ]ur|scl1ccsona Desde luego
este ideal no siempre puede ser alcanzado, manteniéndose sistemas

en que los jueces son elegidos y empleados-por el Estacdo: Ademds,

serfa extrafo que los jueces no jugaran ningln rol, en términos
generales, en la implementacion de politicas sociales3. Asi, en de-
mocracias, el grado de independencia judicial en realidad garantiza
la posibitidad de eleccién de una gama de’ sistemas sociales’ De
esta manera, tiene sentido, por ejemplo, tener un sistema judicial
independiente para mantener compromisos creibles en la esfera
econdmica o permitir que [as politicas liberales se mantengan.

Pero la delegacion de poder que realiza la sociedad en los jueces

implica, a su vez, la necesidad de algin grado de accountability. Sin

embargo, mientras la. independencia judicial ha sido ampliamente
estudiada?, el accountability no ha sido objeto de mayor investiga-
cion. Ello implica que la judicatura como un todo mantenga cierto
nivel de responsabilidad para con la sociedad, como también un
alto nivel de profesionalismo y calidad en.sus miembros.

Los consejos judiciales son herramientas disefiadas para enfatizar la
necesidad de accountability junto con mantener la independencia.
Fallan al dejar que los jueces designen a sus sucesores y sean res-
ponsables de la funcién disciplinaria, de promocién y de eleccién al
interior de -la judicatura. Por otro lado, un sistema extremo en

2 Bursank y Frieoman (2003).

0 Seapwo (19875,

+ Levinson {2006), Cox (1996), Feraonn y Kramer (2002), Symposium, 72 5. Cal. L. Rev.
(1999) y Bursank y FRIEDMAN (2003).
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accountability puede ocasionar que los jueces expresen o al -menos
consideren en la toma de decisiones judiciales sus preferencias poli-
ticas. Asi un drgano intermedio entre. los politicos y los jueces,
como_ to son los consejos judiciales, se estructura como un medio
para mejorar y armonizar accountability e independencia.

Existen diversos modelos de Consejos, en donde la composicién 'y
competencia de Jos mismos refleja niveles de preocupacion en la
administracién de justicia en diferentes contextos. Francia establecié
el primer Consejo Judicial (Conseil Superieur de la Magistrature) en
1946. Tenia por objeto manejar la judicatura, pero solo una minoria
de sus miembros eran jueces elegidos directamente por otros jueces.
Italia fue el primer pais en crear un Consejo judicial en 1958, disefa-
do para extirpar el control polftico sobre la magistratura®, Espaia’ y
Portugal® tienen sistemas perecidos que fueron introducidos con pos-
terioridad ‘a la caida’de las dictaduras de los afos 70, pasando a
conformarse este érgano en su mayorfa por jueces, Estos Consejos
tenfan decisiones resolutivas respecto a materias de promocion, re-
mocion e inamovilidad. La regulacion de los sueldos de {a magistratu-
ra también se enconiraba en sus atribuciones, sin perjuicio del con-
trol *del- departamento encargado del presupuesto (Ministerio de
Hacienda). El poder de magistrados altamente calificados ha ido re-

* _En la quinta repdblica, el Presidente tomé para si todos los nombramientos y
restablecié la mayoria de los poderes tradicionales del Ministro de Justicia y de los
jueces de alto rango. El periodo de cohabitacién en los 80 generd una nucva
discusién de reforma (Loi Constilutionnelle de julio de 1993 y Loi Organique de
febrero de 1994). El Consejo tiene dos comités, uno para jueces y otro para fiscales
(prosecutors). El Consejo tiene un total de 16 miembros: Cada Comité tiene un
juez administrativo elegido por los jueces administrativos (Conseil d'Etat) y tres
individuos elegidos por el Presidente, el Senado y ta Asamblea Nacional,
respectivamente. Para el comité judicial, también cuenta con cinco jueces elegidos
por los otros jueces y un fiscal elegido por los fiscales; para el comité de fiscales,
tiene un juez electo por {os jueces y cinco fiscales para la formacion de estos. Ef
Presidente y el Ministro de Justicia acuden ex officio. Tromas (1997). .

£l Consejo italiano cuenta con 33 miembros: 20 magistrados elegidos directamente
por los jueces; 10 abogados o profesores de derecho nominados por el Parlamento;
y en cardcier ex officio también el Presidente, el Presidente de la Corte Suprema y
el Fiscal Jefe. Fue reformado recientemente. Idem. :

El Consejo espafiol (Cansejo General del Poder Judicial) tiene 20 miembras; 12
jueces y. 8 abogados, todos nombrados por el Parlamento, vy el Presidente de la
Corte Suprema ex officio. Para los fiscales, existe un consejo compuesto por 12
fiscales (Consejo Fiscal). '

Existen tres consejos en Portugai: uno para fas cortes de justicia (Conselho Superior
da Magistratura), una para las cortes administrativas (Conselhio Superior dos
Tribunais Administeativos e Fiscais), y una para los fiscales (Conselho Superior do
Ministério Pablico).
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duciéndase considerablemente en la mayoria de estos paises y se ha

producido la proliferacion de sindicatos judiciales?,

El sistema franco-alemdn hasido exportado a'América Latina v otros
paises en vias de desarrollo!'¥. De hecho, el Banco Mundial y otras
organizaciones multinacionales han hecho de los Consejos judicia-
les parte de los diferentes programas institucionales asociados a la
reforma judicialtl,

Se han hecho esfuerzos por desarrollar sistemas con mejores proce-
dimientos. Asi, por ejemplo, la Asociacién de Magistrados Europeos

por ta Democracia y la Libertad (MEDEL) ha propuesto un proyecto

de ‘protocolo a la convencién europea de derechos humanos, cono-
cido como la “Declaracién de Palermo”, estatuto que dispone que

habra un Consejo supremo de la magistratura, en el cual al menos la .

mitad de sus miembros seran jueces, y que ademds deberd incluir
un proceso de eleccion radicado en el Parlamento!2. Bajo esta con-
cepcion, el Consejo superior deberd establecer un presupuesto para
fas cortes, hacerse cargo de la administracién, asignacién',
disciplina'y reclutamiento, garantizando asf la independencia judi-
cial. El Consejo de Europa realizdé una recomendacién similar en
1994'5. Otras organizaciones han seguido esta tendencia'é.

En la mayorfa de los paises con sistemas de Civil Law (derecho civil)
que han adoptado el modelo franco-aleman, se ha tenido especial
preocupacion respecto de la independencia de la judicatura durante

®  Unbuen resumen puede encontrarse en Renoux (2000). Ver también 0e Haan, Sivis
y Tromas {1989) (explicando el rol del sindicato de magistrados).

' Algunos:se refieren a la distincion entre un “Modelo Europeo del Norte” mds

centrado en la gestidn y un “Modelo Europeo del Sur”, que estd en la Constitucién
y centrado en la independencia estructural. Voermans y ALBers (2003). Rechazamos
esta distincion por no ser Gtil, pero desarrollamos un indice de poderes y
competencias, como se discute mas adelante enla seccién V.

U HammerGren {2002). Ver también Macatnaes (1999) (analizando el disefio
institucional de fa judicatura en Bulgaria, Hungria y Polonia y como sé relaciona
con el proceso de negociaciones entre los diferentes actores politicos); SoLomon
(2002) {analizando las reformas a la Comisién de Calificaciones judiciales en Rusia).

2 Articulo 3.2,

3 Articulo 3.1.

' Sujeto a la revision de la Corte Suprema. Articulo 3.4,

"*  Recomendacién No. R (94) 12 del Comité de Ministros a los Estados Miembros
respecto de 1a Independencia, Eficiencia y Rol de los jueces (1994) (Recomendacién
cdel Consejo de Europa), articulo 1.2.¢

' AutrEman y Etena (2004) (argumentando que fos consejos judiciales debieran estar
compuesios por una mayoria de jueces electos por sus pares, y debiera tener el rol
de la seleccion, promocién, disciplina y formacién.
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periados de gobiernos de facto o no democrdticos. (De alli que en
estos paises se hayan institucionalizado tos consejos judiciales). La
independencia, sin embargo, es un fendmeno comiplejo y de varias
facetas. A pesar de que los jueces sean independientes del control
politico, pueden llegar a ser dependientes de olras fuerzas, como
por ejemplo los jueces de mayor rango o antigiiedad en jerarquias
judiciales, que tienen tal vez el mismo potencial de distorsionar la
toma de decisiones que la influencia politica. En paises con siste-
mas de civil law, una gran proporcién de jueces son reclutados
directamente de las escuelas de Derecho usando un mecanismo de
concurso publico y con minimas exigencias en materia de experien-

cia profesional. Asi, la antigiiedad adquiere mayor relevancia que el

mérito. Es por esto que el accountability externo ha surgido como
punto de preocupacicn.

Otros paises con este modelo de ¢ivil law, como Alemania, Austria'y
Holanda, tienen Consejos judiciales con menos competencias que
en el modelo franco-italiano. Se limita su rol a la eleccién de los
jueces mas que a la promocién y disciplina de los mismos, y a
veces son fuertemente influenciados por los gobiernos regionales y
federales. El impacto politico de estos consejos judiciales ha sndo
menos claro que en los otros cuatro paises'”.

Los Consejos judiciales de jurisdicciones de “civil law” varian en su
relacién con la Corte Suprema. En algunos paises, como Brasil,
Costa Rica y Austria, el Consejo judicial es o fue en su origen un
organo subordinado a la Corte Suprema, encargada de su adminis-
tracién. En otros paises, fos Consejos judiciales son 6rganos inde-
pendientes de rango constitucional. M3s aln, en algunos paises go-
biernan la judicatura entera, mientras que en otros solo controlan
los tribunales jerdrquicamente mas bajos'8. .

Por otro lado, en los paises con sistemas de “common law” (derecho
comdn) vemos una variedad de experiencias disimiles. E! recluta-
miento de la judicatura en paises de commom law ha sido tradicio-
nalmente delegado en-abogades seniors, que tienen una experiencia
previa y socializacién mas amplia que en paises con jurisdicciones
de civil law'9. De alli que el accountability externo fue un factor
importante al estructurar las nominaciones de jueces. La falta de

Yo THOMAS (1997)
B Voermans y Aveers {2003) (provee la experiencia en Guatemala y Argentina).
¥ GeorcakorouLos (2000).
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accountability pablico en el proceso de seleccion, el mérito de los
postulantes y el perfil no representativo de la judicatura en términos
de sociedad ha dominado la agenda politica en EE.UU. y Gran

Bretana?l.

En varios estados norteamericanos, la preocupacién por métodos
tradicionales de elecciones judiciales (ya sea indicaciones de politi-
cos o eleccién directa del publico) llevo a la adopcién de comisio-
nes de-mérito, para remover asi a los politicos de las elecciones y
basar la misma en un criterio de “meritocracia”. ‘En sistemas de
common law, la judicatura no es una carrera funcionaria.en- el senti-

“do del civil law, y es.por ello que hay un menor interés en radicar la

disciplina, promociones y asignaciones en estas comisiones. Com-
parada con jurisdicciones con. sistemas de derecho civil, los jueces

" del common law tienen relativamente- menos oportunidades de as-

censo, habiendo menor capacidad politica para influenciar en las
decisiones judiciales?!,

Algunas veces llamado “Plan Missouri” o “Plan de Mérito”, este
sistema establece una comisién de elecciones no partidista com-
puesta por jueces, abogados y politicos especialmente designados??.
Esta institucion originada en el famoso discurso que en 1906 dio
Roscoe Pound, es consistente con la mirada tecnécrata y administra-
tiva aislada de la politica??, propia del siglo XX. La “Merit Comis-
sion” es responsable de la némina de jueces?, ya sea exclusiva y
excluyentemente, o ya sea aportando una lista de la cual el gober-
nador debe elegir?’,

EPSTEIN Y OTROS (2002) pronosticaron que el sistema de-los “Merit
Plan” extenderfa la independencia judicial. HANSSEN (2004) analizé
empiricamente el efecto de la division partidista en los sistemas de
“nombramiento y retencién” (appointment and retention), asumien-
do que este plan tiene correlacién con la independencia judicial.
Dicho autor descubrié que en *erm inos benexales, los estados que

2 MALLESON (2004).

I Ramsever y Rasmusen (2004) (entregando evidencia respecto de la manipulacién
politica de ta carrera judicial en Japdn).

2 En Missouri, Ja Comisién tiene 7 miembros: el Presidente de la Corte Suprema, 3

abogados elegidos por la barra de diferentes distritos de apelacién y 3 personas o

letradas nombradas por el Gobernadar. Ver Hanssen (2004),

Pounn {1537).

Wesster (1995).

3 Hanssen (2004).
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utilizan este sistema tienden a estar correlacionados con mayores
niveles de competencia politica que aquellos que tienen elecciones
partidistas®®. También descubrio gue los estados adoptaron este plan
cuando incrementaron su competencia partidista y acentuaron las

diferencias de politicas entre las partes. Sin embargo, no sabermos

de un estudio que haya demostrado una mejora en la independencia
judicial’o en la calidad de la misma luego de haber adoptado este
plan, y su impacto en la calidad es al menos debatible??.

La experiencia canadiense de comités consejeros a nivel provincial
como federal se ha convertido en un modelo que promueve las
minorias y a las mujeres dentro de la judicatura?®. En Gran Breta-
iia, la Constitutional Reform Act de 2005 ha creado comisiones de
nombramiento judicial responsables de los nombramientos de ma-
gistrados basados dnicamente en sus méritos??. Hay, sin-embargo,
una discusién no menor en torno a cuanto valor debe oforgarse al
mérito por sobre otras metas comao la diversidad en la magistratu-
ra3% o la toma de decisiones acertadas. Las ventajas de este tipo de
comision ha estado en el centro del debate en Nueva Zelanda.y
Australia, donde los protocolos de nombramientos judiciales han
sido desarrollados para aumentar la independencia y el
accountability externo?'.

Dentro del mundo del commom law, el caso de Singapur es intere-
sante. Existe en este pais una Comisién de servicios legales con un
rol limitado3?. El Presidente nombra a los jueces de la Corte Supre-

* - Para al menos un indicador, ambos métodos presentan menos competencia potitica
en algunos indicadores que la categoria residual de “otros” métodos de
nombramiento (tales.como nombramientos legislativos). Idem, p. 720. (“En el 95%
de las elecciones partidistas estatales, el mismo particdo controla ambas cdmaras
de la legislatura, versus un 87% de los Planes de Merito estatales y un 81% en
otros estacos). )

¥ Ver Weaster (1995) y Guek (1978). :

* Existen diversos modelos en Canada, pero usualmente los jueces o son una mayoria
en el consejo. El comité federal tiene 7 miembros: 3 no letrados, 3 abogados'y un
juez. Ver MatLeson (1997). .

¥ Estd constituido por 15 miembros: 7 son jueces y magistrados, 2 abogados y 6 no
letrados (incluyendo. al Presidente). Comenzd a elegir jueces en abril de 2006.
Matteson (2005), sostiene que esta institucion estd dominada por la Judicatura. Ei
hecho de que el consejo este dirigido por un no letrado (no-abogado) no afecta e/
fuerte peso de los miembros judiciales. Bl rol tradicional del Lord Chancellor en los
nombramientos judiciales ha side objeto de estudic de Braoney (1989) pp. 360-372,

0 Macteson (2006). ‘ )

' Andlisis empiricos pueden ser enconirados en BHATTACHARYA Y SmyTH (2001) y MAITRA
y Smyin (2004) p. 17, !

3 Ver Teck y, Sean (1990) p. 2.
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IS

ma, ‘previa recomendacion del Primer Ministro una vez que este
haya consultado con fa Corte Suprema Esta comision fiscaliza .y
asigna 0 suministra los jueces y magislradqs previa recomendacion
de la Corte Supremats. La -Corte Suprema en Singapur es probable-
mente la magistratura- mejor pagada en el mundo, con. un salario
que supera el millén de dolares, y se caracteriza por su calidad e
independencia. Sin embargo, es conocida su debilidad en casos de
gran importancia para el gobierno.

Este’breve andlisis ilustra la dificultad, o mas bien, la imposibilidad
de eliminar la presidn politica en la judicatura, pero instituciones
adecuadas pueden minimizar los problemas de una judicatura poli-

‘tizada y asi aumentar la independencia. judicial. Sin embargo, el

incremento en atribuciones e independencia para con los jueces
crea el riesgo del problema opuesto: la judicializacién de las politi-
cas publicas, ya que las decisiones judiciales tienen un importante
efecto en la politica y en el gobierno?*.

Consideramos que las reformas periddicas de los nombramientos
judiciales y la administracién que observamos dentro y a través de
los paises refleja una tension dialéctica entre la necesidad de des-
politizar la judicatura y el dirigirse hacia una judicializacién de la
politica. La independencia es necesaria para proveer los beneficios
de las tomas de decision judiciales; los jueces independientes son
capaces para resolver un amplio espectro de disputas mas impor-
tantes, pero a medida que mads atribuciones le son dadas a la
judicatura, surge la presién de un mayor accountability ya que se
radican ‘en. esta mas competencias y funciones de los procesos
cemocraticos.

El Cuadro N° 1 presenta un resumen de la tension entre indepen-
dencia y -accountability externo, sintetizando las diferentes expe-
riencias ya discutidas.

3 La rama judicial de la Comisién de Servicios Legales es dirigida por el Secretario
(Registrar) de la Corte Suprema, pero la responsabilidad altima recae en el Presidente
de la Corte,

M Buraank {2006) {gue sostiene que la independencia judicial en los Estados Unidos

estd en un punto de inflexidn dada la caracterizacion de la politica judicial fudicial

politics) coma simplemente parte de la- “politica”.
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Cuadroe N° 1
EL CONTROL DE LA JUDICIATURA -

' PODER JUDICIAL POLITIZA DO“]

miy [ ' [ Max |
4 JUDICATURA
R N — 1T

AUTORREGULADA POLITICAMENTE
EPENDIENTE
REFORMAS
- JUDICIALES PRG s
CONFLICTOS DEPE] ENCIA GOLPES A LA
ENTREELA INOEPENDENCH INDRPENDENCIA
- UBICATURA ¥ BL JUDICIAL CON

GOBIERNO, FOCO RN AL, .
POL(T'CA PRESION PARA LA REFORMAS ACCOUNTABILITY
JUDICIALIZADA REFORMA IDICIALES PRO -

e HIDICIAL, ACCOUNTABILITY

JUDICATURA FUERTE i JUDICATURA

POLITICAMENTE :> FUERTE CON

INDEPENDIENTE L ACCOUNTABILITY
: . POLITICO

Empezando en la esquina superior derecha, una judicatura gue tie-
ne poca independencia o influencia. Cuando los jueces no influyen

sobre las politicas pablicas y la politica, las preocupaciones relati- -

vas a la independencia comienzan a dominar, y las reformas presio-
nardn por un cambio desde una judicatura politizada, dependiente y
- débil a una autorregulada y fuerte (ej.: el modelo franco-italiano).
Esto permite que emerja una judicatura que tiene algin grado de
control sobre sus propios asuntos. Frecuentemente, aunque no ine-

vitablemenie, los jueces usan fa independencia para incrementar su

influencia en las politicas puablicas. Sin“embargo, una vez que la
poijiica se judicializa de manera importante, el accountability se
torna-una cuestién a considerar.

iil. ;CUAL ES FL ROL DE LOS CONSEJOS JUDICIALES? |

La investigacion académica sobre los consejos judiciales ha sido
escasa. Existen muy pocos estudios empiricos?® y no ha habido un
analisis econémico a la fecha que conozcamos. Hemos observado
que los Consejos judiciales operan en ambientes bastante distintos,
y, por lo tanto, debemos entender las particularidades antes de po-

35 HAMMERGREN (2002).
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der comparar el rol y las atribuciones de los Consejos judiciales en
los distintos paises.

En términos generales, los Consejos tienen 3 competencias relevantes:

« Funciones administrativas (housekeeping),
¢ - Nombramiento de jueces, y
s - Evaluacién de desempefio.

Para estas funciones, el elemento clave es la efectiva relacién entre
independencia judicial y accountability externo. No establecemaos
fa existencia de un balance universal 6ptimo entre estos dos facto-
res, pero comprendemos que hay un limite respecto hasta donde
uno puede desplazarse ‘en una u otra direccién en una democra-
cial®. Si nos movemos hacia cualquiera de los extremos podemos
gatillar presiones por un cambio, como describimos en el Cuadro
N 1. Estos cambios se basan en la organizacion institucional y las
preferencias sociales que tienen lugar en un momento determinado.

En donde la priméra competencia housekeeping es puramente admi-

nistrativa, la segunda y tercera estan relacionadas a incentivos pro-
fesionales (carrera funcionaria) y contribuyen mds directamente a la
calidad judicial. Las funciones de administracién (housekeeping)
tratan sobre cuestiones practicas relacionadas a la organizacién y
manejo de la judicatura. Asi, {a razén fundamental a ser considera-
da al asignar este rol a un Consejo son las economias de escala que
se generan y la especializacién; ambas respecto de administradores
alternativos (tales como el Ministerio de Justicia o la Corte Supre-
ma).

~Los factores de housekeeping, por supuesto, pueden afectar poten-

cialmente fa independencia —por ejemplo si los incentivos materia-
les son utilizados para recompensar cierta clase de jueces—. Obvia-
mente las competencias administrativas son también importantes en
la eficiencia de las Cortes, y en ese sentido estructuran la calidad
del sistema legal. No obstante, las otras dos competencias son las
que estdn directamente relacionadas a los incentivos de la carrera
judicial (carrera funcionaria). Si las instituciones se preocupan por
la calidad judicial, lo hacen por el impacto que esta ocasiona en los
incentivos judiciales. También, el impacto polftico de una mds am-

% Hanssen (2004).
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plia relacién entre la judicatura 'y otros actores politicos estd profun-
damente estructurado por la forma como los Consejos ejecutan sus
atribuciones. -

Para poder entender el rol de {os Consejos, primero debemos enten-
der las preferencias de los jueces y luego las razones de discordia
entre las decisiones judiciales y las socialmente éptimas. Si no hu-
biere discordia entre estos elementos, no habria necesidad de un
Consejo judicial con mds competencias que las simplemente rela-
cionadas a la funcion de housekeeping. La 'siguiente seccién se
centra en las fuentes de los problemas de agencia y las herramientas
institucionales habiljtadas para corregirlos.

IV. TEORIA

Utilizamos un modelo de “mandante-mandatario” o “agente-princi-
pal” para enfocarnos en los Consejos judiciales. El Consejo es un
drgano intermedio similar a una.agencia fiscalizadora (en términos
de literatura reguladora)’” o a directorios (en términos de literatura
corporativa)®. Los jueces son mandatarios y la sociedad es el man-
dante. E| Consejo se convierte en un miembfo del directorio cuyo
rol es por un lado aplicar su especializacién como también filtrar y
miligar la influencia politica. Cabe mencionar que este érgano inter-
medio es pagado por el mandante, los contribuyentes. £l problema
bdsico que surge en este tlipo de modelos es producido por asime-
trias de informacién. ‘A medida que la experticia del mandatario
aumenta, sy eficiencia también lo hace, pero su accountability dis-
minuye. De alli que, tal como los accionistas utilizan el Directerio
como un representante de la sociedad, el pablico podra optar por
configurar un Consejo que se encargue delos agentes judiciales.
Como un directorio, el Consejo puede tener un sistema de eleccién
representativo, donde diferentes depositarios tienen mandatarios
que negocian con el objeto de minimizar las posibles utilidades
creadas por la informacién asimétrica. En términos generales, hay
dos tipos de accionistas, la mayoria (el pueblo) qgue estd poco infor-

mada y desinteresada ya que su costo de oportunidad en el acceso a.

la informacién es muy alto, y por otro lado una minoria muy infor-
mada con capacidad de influir a los agentes (los lobbies y todos
aquellos que buscan una decisién favorable en un momento deter-

¥ Larront y Tivote (2003).
3 BAINBRIDGE (2002).
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minado). El principio de la independencia judicial tiene por objeto
evitar un posible control de fa minoria como también el delinear los
intereses de los jueces con aquellos de la mayoria: el bien comuin.
Sin embargo, dada la informacién asimétrica entre la mayoria por
un lado y-la minoria y los jueces por otro, es necesario un 6rgano
intermedio que restringa el comportamiento oportunista y minimice
los costos de agencia.

El Consejo judicial es un 6rgano que limita los costos de agenciay
reduce la eventualidad de que una minorfa informada. utilice el
sistemma judicial para su propio beneficio, perjudicando a la mayoria
de la poblacién. No obstante, la informacion asimétrica y: la espe-
cializacién pueden crear un nuevo problema, a saber, que el Conse-
jose vea “capturado” por la judicatura o por un 6rgano externo que
busca manipularlo. Asi, las reformas periédicas surgen para corregir
errores de aprendizaje en una u otra direccién (como muestra el
Cuadro N°1). imaginamos que la direccién judicial requiere, a tra-
vés del aprendizaje y a medida que nuevos problemas de agencia se
materialicen, cambios en las estructuras de gobierno para tratar de
rectificarlos3?.

Un punto importante a considerar es la interaccién entre preferen-
cia, incentivos y politizacién. Cuando los jueces designados son
expuestos a cualquier forma de escrutinio judicial, deberiamos es-
perar algin alineamiento entre las preferencias del Poder Judicial y

las del poder politico (incluso si es restringido debido a ciclos poli-

ticos). En este caso observamos politizacién ex ante. Alternativa-
mente, podemos. tener politizacién ex post, por presiones o corrup-
cién. Nuestra suposicién es que un Consejo judicial tiene por objeto
controlar ambos.

4.1 Incentivos judiciales

Los jueces tienen preferencias v una carrera funcionaria que genera
cierto tipo de incentivos. Respecto de las preferencias, deberiamos
asumir que los jueces tienen el mismo set de preferencias que cual-
guier persona, como ha argumentado POSNER?Y, Obviamente, ellos
Se preocupan por su ingreso. Pueden ser mds aversos al riesgo (por
eso son jueces en vez de abogados o fiscales) y preocuparse mas
por resultados no monetarios (si no estarian ejerciendo la abogacia)

¥ Hanssen (2004).
0 Posner {1993) y (2005).
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que la media de los individuos. Es por esto que esperamos que los

jueces sean bastante sensibles a los cambios en prestigio o influen- -

cia social y a cambios en los riesgos (por ejemplo en el ascenso o
en la evaluacién de desempeno). ’

Antes de continuar en el estudio de la necesidad de un cuerpo
intermedio; debemos entender el porqué alternativas estandar no
funcionan para constredir a los jueces. Los jueces operan en un
monopolio altainente subsidiado, de modo que no es aplicable
una regulacion o disciplina de mercado. Hay algunas reguiacio-
nes importantes y restricciones legales operando en la judicatura,
pero la exigencia externa es débil y costosa, La exigencia externa’
reduce potencialniente |a independencia y de allf la hace bastan-
te dificil. En suma, no podemos basarnos en mecanismos exter-

nos o de mercado para mitigar el oportunismo dentro del Poder
Judicial,

Las carreras judiciales se estructuran en diferentes formas en los
distintos paises en ef mundo. En paises con sistema de civil law, los
jueces tienden a operar en jerarquias burocraticas Y pasan toda su
carrera en la judicatura. Quienquiera que controle ef ascenso en
esta carrera jerdrquica es-muy importante. Por ejemplo, en Japén, el
Secretario de la Corte Suprema juega un rol muy importante al
asignar diferentes cargos a los jueces, teniendo asi una importante
influencia en su desempefo*!. Para aquellos jueces en una posicion
“ratificada”, como aquellos en los sistemas de common faw, o aque-
Hos designados a Cortes constitucionales en sistemas de civi/ /2 7, el
prestigio entre el piblico o con otras ramas del gobierno es muy’
importante, pero una vez seleccionados en la judicatura, hay pocas
oportunidades de ascender. Pueden ser menos sensibles a presiones
externas y evaluacicnes de desempefo de cualquier fuente, inclu-
yendo los Consejos judicialesd?. Esperamos que los Consejos. en
paises con common law se enfoquen en elecciones
ascensos, que son relativamente raros.

mds que en

*' RAMSEYER y RASMUSSEN (2006).

Medir el desempeiio de los jueces ha sido objeto de algunos trabajos pero sigue
siendo un t6pico subestudiade. Mi

sentras que mediciones cuantitativas (carga de
trabajo) y cualitativas (tasas de revocacién de sentencias de primera inst
las Cortes de Apelaciones) han sido desarroiiadas,
sigue siendo un problema pendiente (inciuso med
discutido). Ver Ciio y Gutan (2004} y FSU Symposium
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ir el uso de citas sigue siendo
ON JUDICIAL PERFORMANCE (2005).
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4.2 Consejos judiciales como dispositivos de monitoreo

Creemos que los Consejos judiciales debigran ser yistgs como dis-
positivos que reducen los costos-de agencia en la ;ud!gatura, aun-
que No es Seguro que sean. 6rganos necesarios ly/o suficientes para
alcanzar ese objetivo. En esta seccién describimos el alcance en
que los poderes atribuidos se encuentran con otras ramas del go-
bierno y la Corte Suprema.

El Consejo estd compuesto por tres posibles agenAtes:I(i) miembros
de la‘mayorfa (no letrados), (i) miembros de la msn?fla‘ (abogado’s,
politicos y eventualmente profesores de dgrecho), y {iii) jueces (ana-
logamente como directores interinos‘)‘AEs importante destacar que la
mayoria de las veces es imposible distinguir clarament.e entre los no
letrados y los politicos, ya que son usualmente elegidos por otras
ramas del gobierno*3. Respecto de los jueces y abogados, son gene-
ralmente nombrados por [a Corte Suprema, por otras cortes {en algu-
nos' casos los jueces son nombrados por el Parlamento)- y por la
asociacion o Colegio de Abogados respectivo (Jaw society o bar
association). El- Consejo es responsable para con el electorada

(quienquiera que sea); diferentes reglas de accountability hacen al

Consejo mas o menos susceptible de ser capturado por la jud:c.atur.a
(que podria promocionar intereses profesionales) y/0 actores minori-
tarios (que podrian promocionar lobby o intereses minoritarios).

Los miembros del Consejo también son nombrados; Io cual es i{n~
portante para entender su eficiencia como moniFores. En cualc‘;u»er
caso, todos los miembros del Consejo son e!ggxdos por el mismo
6rgano (ejemplo: Parlamento); en otros casos, d.xferentes 6rganos del
gobierno intervienen en el proceso eleccionario. Se puede esperar
Ena membresia mds heterogénea cuando los diferen.tes drganos in-
tervienen, ya sea en un procedimiento de nombramientos y}cqnflr—
macidn o mediante un sistema de cupos donde diferentes 6rganos
del gobierno eligen un ndmero preestablecido de miembros.

Esperamos que el mecanismo de eleccién de miembros judicia[e.s 6!?\
el Consejo tenga relevancia, ello por los efectos que puede generar.
Si son jueces de la Corte Suprema, debiera haber una tendencia a
enfocarse en la lucha de poder entre el gobierno y la Corte Suprema

“ De hecho, los no letrados en muchos consejos son abogados, prolesor@ de d;ergcj,ho
o individuos con alguna capacitacién legal; lo que claramente se aleja de fa idea
tipica que tenemos sobre un “no letrado” independiente.
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en cuanlo a mantener una jerarquia vertical en la jadicatura. Sin
embargo, si son jueces de menor rango, debiéramos esperar una
disminucion en el rol de la Corte Suprema. Hemos observado una
actuacion creciente de asociaciones de jueces.motivadas por la ne-
cesidad de coordinar los intereses de los jueces de un rango menor
para debilitar paulatinamente la tradicional jerarquia vertical.

El tamafo, nombramiento y tipo de composicién de los Consejos
son, por lo tanto, relevantes. Sin embargo, incluso cuando los jue-
ces no son mayorfa numérica en las Consejos, pueden tener un rol
dominante o preponderante. Comenzando con el hecho que fa ma-
yorfa de los miembros de los Consejos deben basarse-en informas:
cién proveida por la opinién de la misma judicatura. Ademas, un

Consejo no ejerce poder sobre la judicatura, pero lucha por una

estructura combinada entre autoridad y accountability. Esta configu--

racion es usualmente compleja y llena de incertidumbre y requiere
de jueces con experticia en el tema. Mas adn, entre los miembros
judiciales y los no judiciales del Consejo las ventajas son asimétri-
cas {ya que los jueces volverdn a sus carreras profesionales en la
judicatura con sus lazos sociales, y donde los no jueces volverdn a
sus carreras fuera de la judicatura).

También estamos interesados en saber si la composicién es correla-
tiva a sus atribuciones. Una hipdtesis. postula que los jueces se
someteran a control externo. De alli que si los miembros no jueces
son la mayoria cel Consejo, podriamos ver menos atribuciones da-
das al mismo. Otra hipétesis es aquella que postula que los Conse-
jos han sido creados para controlar a los jueces y asegurar cierto
accountability. Si este fuera el caso, dehiéramaos ver el porcentaje de
jueces del Consejo en una relacién negativa a la amplitud de las
atribuciones. Por otro lado, la politica de establecer los Consejos
puede variar enormemente dependiendo de las circunstancias loca-
les, en particular el balance histérico de poder entre el gobierno y
1a Corte Suprema. :

Podemos repetir esta idea preguntandonos si los Consejos judiciales
son creados para asegurar o garantizar la independencia de los jue-
ces de los mandantes o el accountability para con los mandantes
(ver Cuadro N° 1). Si- los jueces son mayoria en el Consejo, se
asume que los jueces utilizardn los mismos para ejecutar autonomia
y mantener la independencia. Si los jueces son minoifa en los Con-

sejos, se asume que el Consejo es un medio que constrifie a los’

jueces y les exige dar mayor accountability. Estos dos tipos de Con-
sejos son reflejo de objetivos bastante diferentes.
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Debenmos agregar una segunda cuestion, cual es en qué medida los
grupos. politicos reducen el poder del Consejo. Los Consejos judi-
ciales son mds poderosos cuando no hay un grupo politico domi-
nante (la judicatura debiera ser inmune a los cambios en el poder) o
cuando un grupo politico dominante pierde poder (ya que la Corte
Suprema no serd de la confianza del nuevo gobierno). Los estudios
de HanssEN, relativos a' Estados Unidos, sugieren que el tiempo
transcurrida en la adopcién de mecanismos. del tipo Consejos judi-
ciales reflejan estas motivaciones. Ello, pues un Consejo puede ser
utilizado para asegurar independencia de la jadicatura (cuando las
mayorfas en el gobierno cambian frecuentemente) o para reducir la
independencia-de la judicatura (cuando un nuevo gobierno sospe-
cha que el poder judicial ha sido “capturado” por un partido que ha
permanecido largamente en el poder).

Asi, podemaos resumir las principales variables de un Consejo:

(i) Funciones que son importantes para incentivos profesionales.

(ii) Regulacién entre independencia y accountability, especialmen-
te 'en la composicién del Consejo, y la relacion con la Corte
Suprema y los grupos politicos.

La .interaccién entre las competencias y la composicién sugiere
diferentes configuraciones. Vemos amplias competencias del Con-
sejo como una amplificacién del accountability judicial. Seguimos
el conocimiento tradicional que asume que las mayoiias judiciales
en los Consejos judiciales promueve la independencia (cabe desta-
car que una posicion dominante no significa necesariamente ma-
pueden otorgar cierto poder a-las minorfas). Al interactuar estos
dos fac{ore; podemos obtener muchas opciones de configuracio-
nes. <C0mpetencias amplias crean Consejos fuertes considerando
que funciones de housekeeping limitadas son asociadas a Consejos
muy débiles. Cuando los jueces no son dominantes, generalmente
tenemos Consejos politizados. Sin embargo, cuando los jueces son
dominantes, tenemos Consejos con alta influencia. Sin perjuicio
de lo anterior, la forma en que se estructura un Consejo dependera
de si los jueces conforman o no un cuerpo homogéneo. Esto se
obtiene facilmente cuando los jueces provienen de cortes superio-
res, donde la jerarquia judicial prevalecera. Si los jueces vienen de
diferentes rangos de cortes, habra importantes incentivos para atri-
buir a asociaciones o sindicatos la competencia para proveer sofu-
ciones de coordinacion externa y resolver problemas colectivos
(Cuadro N° 2). :
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TIPOLOGIA DE LOS
Composicion - Dominan
Competencias Ministros de la

Extensas

Intermedias
(Nombramiento)

Minimas
(Funciones de

Cuadro N° 2

CONSEIOS JUDICIALES : COMPE"IEN(_’IAS Y COMPOSICION-

Corte Suprema

Consejo Judicial
Fuerte, Rigido y
Jerarquizado
(Japén, México,
Tailandia)

Comision de
Nembramientos
Judiciales Rigida
y Autorregulada

(Bangladesh)

Consejo Judicial
Débil (Panama)

"Dominan Jueces
de Diferentes
Cortes

Consejo Judicial
Fuerte no
Jerarquizado
{Modelo franco-
italiano

Comisién de
Nombramientos
Judiciales
Autorregulada
(Gran Bretana, .
Bélgica)

Consejo Judicial
Débil (Hungria,

Dominan los
que no son
Jueces

Consejo Judicial
Politizado
(Ecuador,
Barbados,
Singapur)

Comisién de
Nombramientos
judiciales
(EE.UU., Canada,
Holanda,
Alemania)

Consejo Judicial
Débil (Paraguay)

Administracion) Brasil)

4.1 - Organizacién institucional

El rol e importancia del Consejo judicial depende mucho de la
organizacion institucional que se establezca. Dependiendo de las
preferencias y atribuciones de la judicatura, la actividad monitora
def Consejo puede ser mds o menos significativa. Por ejemplo, la
medicién de desempefio. Mas alla de los tecnicismos que surgen al
proyectar un sistema métrico adecuado para evaluar el desempefio
judicial, los jueces podrin tener diferentes reacciones a la medicion
de desempefio dependiendo en cuinto va a interferir con su carrera
funcionaria y sus posiciones respecto del riesgo, incluso en st in-
fluencia y rol en la comunidad. Luego, la medicién de desempefio
puede reducir ia influericia y poder de los magistrados senior limi-
tando su habilidad y-discrecionalidad para darle forma a la judica-
tura de las préximas generaciones. Puede también originar una asi-
metria del poder concerniente a cada uno de fos miembros dentro
del Consejo. Finalmente, la importancia en la medicién del desem-
pefo puede ser entendida de diferente forma por las distintas ramas
del gobierno v del pablico en general. s por eso que el “trasplan-
tar” un rol “modelo” de Consejo judicial ignorando determinantes
locales puede flevar a resultados inesperados 6 al menos rio previs-
tos. Mds adin, algunas funciones mas complejas como la evaluacion
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del desempeiio puece interpretarse de manera cli,versa dependiendo

de'la organizacion institucional.

Al mismo tiempo, la necesidad de un Consejo judicial esta intfinsi-
camente relacionada a la importancia y funcionalidad del sistema
legal en una organizacién institucional determinada. La importancia
de la calidad de la judicatura ests relacionada a sus propias atribu-
ciones dentro de un determinado sistema legal. Entre mas amplios
sean los poderes de un juez, mis importancia adquiere evaluar
cualquier potencial conflicto entre el bien comdn y los incentivos
judiciales (ya que habria judicializacién de las politicas publicas
como se muestra en el Cuadro N° 1). La unién de las caracteristicas
judiciales, politicas y la emergente presién se torna mas importante
a medida que la organizacién institucional es mds susceptible de
cambiar frente a las revisiones judiciales**. Entre menos importante
sea la’judicatura ‘en una organizacién institucional dada, menor
necesidad de alcanzar el balancé apropiado entre independencia y
accountability. De alli que predecimos que los Consejos terdran:
mds competencias pero menos jueces cuando estos tengan un gran
poder, como por ejemplo el poder de revision judicial de la legisla-
cién.

V. ANALISIS EMPIRICO

Para comprobar estas proposiciones hemos desarrollado una peque-
fa base de informacién relativa a los COMSEjos. La muesira consiste
en Consejos de 121 ‘Estados diferentes. La informacién fue recopila-
da de los itinerarios mds recientes disponibles. Para 93 paises, el
Consejo es-mencionado y descrito en la Constitucién de esgs paises;
de manera que obtuvimos la infarmacién de esa fuente?S. Para 28
paises, el Consejo no estd mencionado en la Constitucién, o simple-
mente no provee de detalles relativos a la composicién y atribucio-
nes del mismo. En estos pafses, el Consejo estd regulado por leyes
simples. En estas naciones obtuvimos la informacién a partir. de
diversas fuentes, incluyendo HAMMERGREEN (20032) y fuentes especi-
ficas de cada pafs.

4 Entre olros ver FLEMMING y BOND (2006), Bestev y Pavne (2003), FrIEDMAN (2005),
Georae y Epsteiv (1992), Ginsaurc (2002) D. 3, Macey (1986} y (1987), v TAsARROK y
Hettano (1999).

Esta’informacién proviene del Prayecto de Constituciones Comparadas, de la
Universidad de tHinois.
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Cabe mendonqr que el hecho de que el Consejo esté o no en la
Constitucién es interesante. Si fa composicion y atribuciones del Con-
sejo son dejadas a la ley simple, estdn sujetos a ser manipulados por
el gobierno y otros actores, reduciéndose la garantia de independen-
cia. Tenemos una variable simulada que recoge esta informacién. Se
presume que estos Consejos se cargan mas hacia el extremo del
accountability que el de independencia. Predecimos y encontramos
sistemdticamente menos independencia para estos paises?.

Primero, desarrollamos un simple:indice ordinal de atribuciones/
competencias (power index). Cada Consejo fue evaluado depen-
diendo de la amplitud de sus competencias. Un Consejo que tenfa
funciones puramente administrativas fue evaluado con 1; un Conse:
jo con un rol en nombramiento, transferencia 'y disciplina de jueces
fue evaluado con 3. La evaluacién intermedia de 2 fue dada a Con-
sejos que tenian roles limitados ya sea porque podian nombrar pero
no disciplinar jueces, ya sea porque su rol estaba limitado a varia-
bles de desempefo relevantes. Por ejemplo, un Consejo que solo
tenfa un rol recomendando jueces para su nombramiento, es decir
~un rol minimo en disciplina, seria evaluado con 2. '

Nuestra primera prediccién fue que las competencias debieran va-
riar sistematicamente dependiendo del problema institucional al
que se enfrenta. Amplias competencias son correlativas a Consejos
mds fuertes. Consejos mas fuertes, sin embargo, pueden reflejar de-
mandas por un mayor- control politico y accountability o autorregu-
lacién judicial por la “captura” del Consejo por otro érgano. Clasifi-
car qué motivacién se presenta en un contexto-determinado es
dificil. Para evaluar esto, asumimos que ura mayoria de jueces en el
Consejo indica un mayor grado de autorregulacién judicial.

5.1 Organizacion institucional y atribuciones de los jueces

Cuando los jueces tienen mds poderes, es probable que haya un
judicializacion de las politicas pablicas. En dicho ambiente los Con-
sejos probablemente representen la demanda de mayor control y

La independencia judicial en cada medicién es menar en estos paises. Pafses con
consejos judiciales establecidos en la Constitucién tienen un indice de
independencia de facto de 0.51, mientias aguellos que no estdn en la Copstitucién
tienen un indice de 0.41 (aunque el N es muy bajo como para determinar una
diferencia significativa de las medias). Usando el indice Howard-Carey de
independencia judicial vemos que fas medias liegan a 0.47 y 0.16, respectivamente,
significativas enel nivel 0.01.
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accountability. Esperamos que esto se dé con mayor probabilidad en
paises con common law asi como en cualquier pafs donde los jue-
ces ordinarios puedan utilizar el poderde la revisién judicial (judi-
cial review). Por el contrario, en aquellos donde la revision judicial
estd limitada a una Corte especialmente designada al efecto, no

- esperamos ver mayores demandas por accountability de la judicatu-

ra ordinaria.

Extranamente, ninguna de estas predicciones se sustenta en la infor-
macién descriptiva, Donde la revision judicial es realizada por cor-
tes ordinarias, las competencias tienden a ser menos extensivas.

Cuadro N° 3
Power index Revision judicial por tribunales ordinarios
; 0 | 1
i 3 (8%) . 3 (9%)
2 13 (35%) 15 (44%) .
3 21 (58%) ) 16 (47%)

Chi-sqared 0.69; Cramer’s V 0.0986

Por otro lado, la revisién judicial estd asociada con menos jueces
integrando ef Consejo, indicando cierta tendencia al control externo

de los jueces.

Cuadro N° 4

iMayoria de jueces
en Consejo?

Revision judicial por
tribunales ordinarios

Si
Total

0 i

13 (46%) 18 (60%)
15 (54%) 12(40%})
28 30

Chi-sqared 0.60; Cramer's V 0.1358

En general, los Consejos con sistern
pensos a tener competencias mas amplias. Pero es menos probable
que en ellos haya una mayoria de jueces.

a de common law son mas pro-
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Cuadro N° 5

Power.index Civil Law ) (;“r)/unnm Law
(N ’ 5(7%) 2 (8%)
2 ! 33 (43% L 9(34%)
3 38 (50%). 15(58%)
Total ’ 76 26

Chi-sqared 0.62 Cramer’s.V 0.078

Cuadra N° 6

i iMavyaria de Civil Law Common Law
jueces en Consejo?

No - 32 (53%) - 15 (58%)

Yes 29 (47%) 11(42%)
Total 61 26

Chi-sgared 0.05; Cramer's V 0.0479

A la luz de nuestra teoria expresada anteriormente, debemos, en se-
g(ui.da, entender c6mo vy si la compelencia se relaciona con Ja /compof
sicidn. Dividimos nuestra muestra en tres grupos de competehcia de
acuerdo al power index. Luego, examinamos sj el poder se asocia a
un mayor porcentaje de jueces en el Consejo. Nuestros resultados
faxciuyen aquellos casos donde no estaba disponible la totalidad de Ia
informacién; esto nos deja con 74 casos. Ademds, podemos ignorar
un pequeno nimero de Consejos con funciones puramente adminis-
trativas. Los Consejos con las mas amplias competencias tienen a lo
menos, una mayoria de jueces; los Consejos con competenclias o
atribuciones reducidas tienen una minorfa de jueces.

Cuadro N° 7
PORCENTAJE DE JUECES, SEGUN POWER INDEX

Power index ' ‘ Media N Desviacién Est
, ’ 1 ‘ 7520 ', 5 28204
’ 2 I 3945 ! 31 31791
3 i 5032 28 .29032
Total J 4745 74 31150
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Rvesumiendo, las - atribuciones y la composicién van de.la mano,

pero en dos configuraciones distintas. Cuando los Consejos son dé-

biles (power index 1) la influencia judicial es extensa. Cuando los
poderes son amplios (power index 3),-1a influencia judicial es tam-

bién relativamente alta. En la situacién intermedia, la influencia

judicia! es nsz baja. Interpretamos esto ‘como un reflejo de los

cuadrantes derecho superior e inferior del Cuadro N® 1. La influen-

cia judicial puede ser amplia cuando no tiene mayor relevancia;

pero también puede reflejar una judicatura ‘muy fuerte e incdepen--:
diente fuertemente involucrada en fa politica.

5.2 Tipo de régimen
Es posible que el tipo de régimen pueda jugar algtn rol al clasifi-

car las diferentes configuraciones que analizamos. Predecimos que
Jas autocracias pueden desarrollar Consejos con competencias dé-

" biles o con fuertes competencias pero pocos jueces {para mayor

control politico)*’. Para las democracias, predecimos mayor varie-
dad, dependiendo de otros elementos de la configuracién institu-
cional. Para desarroliar esto, dividimos las Constituciones que con-
tenian disposiciones sobre los Consejos en tres categorfas: aquellas
redactadas en autocracias, las redactadas en democracias estable-
cidas y aquellas redactadas en transiciones entre autocracia y de-
mocracia*® 49,

La regresién inmediatamente abajo trata el porcentaje de jueces
en un Consejo como una variable dependiente. Las Constitucio-
nes autocrdticas son la categoria omitida. Nuestra informacion
nos muestra que el porcentaje de jueces tiende a ser menor en

autocracias que en democracias. Para nuevas democracias, parti-
cularmente, fos resultados son significativos a un 10% de nivel

7 La regresién Logit confirma la direccion de esta relacién, aunque no a niveles
estadisticamente significativos.

4 No existen casos en nuestra muestra de democracias transitando hacia autocracias.

9 Utilizamos informacién dispuesta por Charles Boix, cientista politico de la
Universidad de Chicage, que utiliza informacion disponible para realizar
caracterizaciones binarias de pafses como autocracias o democracias en un perfodo
delargo plazo. Bow (2000) y (2005). Para cada Constitucion el estalus autocracia/
democracia de un pais fue considerado desde § afios antes de la Constituciény los
afios posteriores a ello. Si el pafs era clasificado como democracia en el afio de
promulgacion de ta Constitucidn, o inmediatamente posterior a ello, y habia sido
una autocracia en cualquier momento durante los 5 afios anteriores sin que existiera

una Constitucion, era considerado como un pafs en transito desde una autocracia

a una democracia:
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de confiabilidad. Esto sugiere que las autocracias tienden a des-
confiar de los jueces-y utilizan los Consejos para asegurar mayor
control politico.

Cuadro N° g

Coeficientes(a)

Coeficientes Coeficientes
No estandarizados | Estandarizados

B | Error Estd. Beta t Sig:

1 (Constante) 384 066 | 5808 | 000

Dummy para
- Constituciones en .
transicion democratica 164 095

5}
o
P

1.719 .090

Dummy para
democracias con
Constituciones

democriticas 115 .087 77 1.320 191
PIB per cépita ‘ -1.37€
-006 .000 -.025 -.208 .836

(a) Variable dependiente: porcentaje de jueces.
R-cuadrado= .21,

5.3 Consejos e independencia
Finalmente, deseamos examinar si-en efecto las variables de com-
posicion y competencia se correlacionan con variables externas
como la calidad judicial y la independencia. Esto es una cuestion
importante a considerar dado. que los Consejos son presentados
como’ una buena prdctica para promaover la independencia judi-
cial. Como paso inicial, utilizamos la informacion de independen-
cia judicial producida por HOWARD y CAREY (2004). Ellos analiza-
ron el informe del Departamento de Estado de tstados Unidos,
“Annual Human Rights”, por una serie de afos en los 90 para
producir variables simuladas para independencia individual, co-
lectiva y total. Utilizamos el dltimo afio disponible (1999) y nos
enfocamos en el factor de independencia individual Fi indice tie-
ne mucha variacién.
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. Cuadro MN° 9 :
INDEPENDENCIA JUDICIAL (HOWARD-CAREY), SEGUN POWER INDEX
Power index Media N Desviacion Estd.
7 | 57 . 7 535
2 .55 40 504
3 67 51 476
Total 61 98 490 J ;

Nuevamente vemos una tendencia- hacia mayor independencia con
mayor competencia. Esto nos sugiere que tal vez es un efecto de_la
independencia. Sin embargo, hay un problema potencual:‘clue?I’quler
indice que se establece en estructuras formales para-la defmvlcnon de
independenciajudicial acarrea problemas enddgenos. Es posible, por
ejemplo, que la definicion del Departamento de Estgclq sea Produoda
en si por un juicio de si un pais tiene o no un Consejo judicial. ‘

Para superar este problema, necesitamos examinar la indepgngiencia
judicial en su origen, mds que basarse en una independencia IQl‘nwal
o estructural. VOIGT (2003)% distinguié entre la independencia de
facto y la de jure, y desarrollé indices separados para cada unaA'El
indice de facto de VOIGT estd compuesto por un ntrnero de varia-
bles que probablemente tienden a impactar los niveles actualgs de
independencia, tal como si la estructura de las Cortes ha camblado(
mientras el presupuesto e ingresas se han mantenido constantes; si
los jueces han sido remiovidos; o fa no impleme_ntacién de decisio-
nes judiciales. Utilizando esté indice mas refinado, no aparece

como obvio que la independencia judicial aumente con el nivel de
poderes ¢ atribuciones.

Cuadro N° 10
INDEPENDENCIA JUDICIAL DE FACTO (VOIGT), SEGUN POWER INDEX

Power index Mean N Std. Deviation
1 .5600 5 .23801
2 5053 15 24617
3 5065 26 22978
Total 5120 46 23132

o Feto y Voigr {2003). También Havo y Voicr (2004).
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La dltima parte de la evidencia proviene de un an
del Banco Mundial en aquellos paises gue han ado

law”) que un aumento de la misma. Treinta y nue
un declive de este indice entre e
27 pafses mostraron un incremento. Parece que el surgin
Consejos como una “buena prdctica”

e

También podemos: considerar el efecto de va

rios rasgos de los Con-
sejos-en métricas de independencia judicial. 1.a tabla de abajo pre-

senta diferentes modelos,

usando tres .variables dependientes mi-
diendo diferentes aspectos

de la independencia y calidad judicial,
En cada caso examinamos log efectos de dos rasgos-diferentes de |og
Consejos judiciales, los cuales son concebidos como acrecentadores
de la independencia: poderes fuertes'y una mayoria de jueces en |os
Consejos. En ninglin caso estos indicadores se aproximan a una
estadistica significativa al aplicarse a pafses de common law. Estog
resutiados son. sélidos a las especificaciones alternativas cuando
cada rasgo es incluido. No enc
supuesta relacion entre la estru

ctura del Consejo y la independencia
y calidad judicial. : :

Cuadro N° 11

Variable

Estado de Independencia’ Independencia Formalismo
dependiente Derecho judicial de judicial judicial/
facto calidad
R2 78 2 45

(World Bank
2005)

(Voigt 2003)

(Howard/

(Djankov y
Carey 2004)

otros 2003)

Constante

Poicentaje de
jueces

Consejos con ; ! ! I )
poderes fuertes 0.08 0.00 ) 0.10 0.05
Common law 22 0.16 ous 6.16 ’
PIB per capita .00 .00 { .00 .0

dlisis preliminar
ptado un Conse-
después de 1996, Fsta informacién muestra que mds paises sufrie-

n.mds bien un declive en sy indice de Estado de Derécho (“rule of
ve paises sufrieron
l'afio de su adopcisn y 2005, v solo
gimiento de

internacional para promover
independencia judicial y calidad puede ser injustificada.

ontramos evidencia que avale la
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vi. CONCLUSIONES

Este documento es un primer ex'amenlclg una nueya e importar.ne
institucion para la independencia-judicial, dgnommada lCogse;os
judiciales. Comenzamos proveyendo una. mirada amplia eI as
comisiones de elecciones en pax’se; Fle common law y las altas
Cortes judiciales en sistemas de civil /.avy. Hemos argumentado
que los diferentes disefios tienen por ob;etlv.o_ alcanzar e!ibalanc’e
adecuado entre independencia y accoun@b:{rty frente a c..osifgng«
menos recurrentes, la politizacién de la ;udxcatu‘ra y la ;uc{ncaah~
zacién de ta politica'y las politicas pablicas (policy), combmgdas S
en distintos niveles a lo largo del mundo. Presentgmos una t|pg-
logia de Consejos observando dos elementos cruciales, composi-
cién y competencias.

Nuestro modelo econémico de Consejos se basa en un modelo de
“mandante-mandatario” o *agente-principal”. El Consejo es un cuer-
po intermedio que tiene por objeto reducir los cpstos de agencia
debido al desalineamiento de intereses entre la spcsedad‘y Ig judica-
tura y la posible “captura” por una minoria que tiene mejor mlforma-
cién (por ejemplo los politicos). La forma gxa;tg de este orgf,j:-fr{ro
depende de los incentivos judiciales y.el rol ;udlcxa.l,como t/avm le'n
de la organizacién institucional. Nuestra observacién empirica de
patrones de estructuras institucionales muesira qug las competen:
cias y la composicion interactian en formas .complejas para encarar
diferentes problemas institucionales. También encontramos poca
evidencia a favor de la extendida y concebida idea de que fos Cpn—
sejos aumentan la calidad en el agregado: De esta manera, enfat:za-
mos la complejidad del rol de un Consejo y rechaz;mos la‘ mirada
simplista de que la ‘importacién o traspiantg de c1erto§; tlipos de
Consejos tienen un rol determinado en la cah(‘iad 4de la .Judlcatu.ra,
Asi, entonces, rechazamos la mirada de orga.mzactones mte.rnacsl&
nales ‘que aseguran que los jueces deber{an siempre y en .Cua;!]qu:er
lugar formar parte de la mayoria de los miembros de Consejos°t,

Nuestro marco de estudio explica por qué los Consejos? pgrsvs.te‘?n
como instituciones. Los Consejos aseveran que ning‘una institucién
puede facilmente dominar la judicatura, ello porque incorpora acto-
res de diferentes dreas. Los Consejos, una vez creado;, proveen En
ugar de compeiencia y fucha por lograr el adecuado balance entre

51

* AUTHEMAN y ELena (2004).
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independencia y accountability. Nosotros predecinios entonces que
los Cansejos se convertirdn frecuentemente en objetivos de reformas
institucionales. :

Finalmente, introducimos ‘la nocién. de una judicatura fuerte pero
sujeta a accountability politico. En varias formas, este tipo ideal es
mas deseable que la mirada convencional que pregona que la inde-
pendencia‘judicial por si sola es buena. Aquellos que enfatizan la

independencia judicial muchas veces dejan de lado la necesidad de

accountability, que provee la otra cara esencial de fa moneda.

GOBIERNO JUDICIAL Y CONSEJOS JUDICIALES: UNA MIRADA DESDE EL DERECHOY LA ECONOMIA

BIBLIOGRAFIA

AUTHEMAN, Violane y ELENA, Sandra (2004): “Global Best Practices-Jucli-
cial Councils: Lessons Learned from Europe and Latin America” IFES.

AUTHEMAN, Violane y ELENA, Sandra (2004): “Global Best Practices-
Judicial Councils: Lessons Learned from Europe and Latin America”

IFES.

BAINBRIDGE, Stephen M. (2002): “Corporation Law and Economics”
Foundation Press.

Bestey, Timothy y PAYNE, Abigail (2003): ”,!ud/'cia/Accounfabi/ity and
Economic Policy Qutcomes: Evidence from Employment Discrimina-
tion Charges” Working-Paper W03/11 Institute for Fiscal Studies.

BHATTACHAR?A, Mita y SMYTH, Russell (2001): “The Determinants of
Judicial Prestige and Influence: Some Empirical Evidence from the
High Court of Australia” J.Legal Stud. 223-252. ‘

Boix, Carles (2000): “Democracy and Redistribution” .

Boux, Carles (2005): “Constitutions and Democratic Breakdowns”, pa-
per presented at Comparative Law and Economics Forum Chicago.

BRADNEY, Anthony (1989): “The Judicial Activity of the Lord Chance-

[a)

Hor 1946-1987: A Pelle(” j.L. & Soc’y, pp. 360-372.

BURBANK, Stephen (2006): “judicial independence, judicial Accoun-
tability and Interbranch Relations” U. Pa. L. Sch., Working Paper No.
102 DISPONIBLE EN http://lsi.nellco.org/upenn/wps/papers/102

BURBANK, Stephen B. y FRIEDMAN, Barry (2002): “Judicial Indepen-
dence at the Crossroads: An Interdisciplinary Approach”.

CHo, Stephen y GULATI, Mitu (2004): “A Tournament of Jucges?” 92
Cal. L. Rev. 299, : : )

CHOI, Stephen y GULATI, Mitu (2004): “Choasing the Next Supreme
Court Justice: An Empirical Ranking of Judicial Performance” 78 .
Cal. L. Rev. 23.

Comparative Constitutions Project at the University of illinois;
www.seenetfiles.uiuc.edu/zelkins/constitutions.him!




REFORMA AL PODER JUDICIAL: GOBIERNO JUDICIAL, CORTE SUPREMA Y GESTION

Cox, Archibald (1996): “The hn/ependence ()/‘/ud/c‘/‘ary." History and
Purposes” 21 U. Dayton L. Rev. 565. '

DE HAAN, Willem, SiLvis, Jos y. THOMAS, Philip A. (1989): “Radical
French Judges: Syndicat de la Magistrature” 16 J.1. & Soc y 477-482,

EPSTEIN, Richard (1990): “The Independence of Judges: The Uses and
Limitations of Public Choice” en BYU Law Review 827, 838.

EPSTEIN, Lee, KNIGHT, Jack y SHVESTOVA, Olga (2002).: “Selecting
Selection Systems, in Judicial Independence at the Crossroads: An
Interdisciplinary” Approach 191-226. .

FELD, L. y VOIGT, S. (2003): “Economic Growth and Judicial Indépen—
dence: Cross-Country Evidence using a new set of indicators” Eur. J.

Pol. Econ.: 19(3):497-527. = - Lo

FENN, Paul y SALZBERGER, Eli (1999): “Judicial Independence: Sohve

Evidence from the English Court of Appeal” 42 J.L. & Econ. pp.

831-847.

FEREJOHN, John (1999): “Independent judgés, Dependent judiciary:
Explaining judicial Independence” 72 S. Cal. L. Rev. 353

FEREJOHN, john & KRAMER, Larry (2002): “Independent Judges, De-
pendent Judiciary: Institutionalizing judicial Resiraint” 77 N.Y.U.
L. Rev. 962.

FSU Symposium on judicial Performance (2005). ) -

FRIEDMAN, Barry (2005): “The Politics of judicial Review” 84 Tex.
L. Rev. 256.

GEORGAKOPOULOS, Nicholas L. (2000): “Discretion in the Career and
Recognition judiciary” 7 Chi L. Sch. Roundtable 205.

GEORGE, Tracey E. y EPSTEIN, Lee (1992): “On the Nature of Supreme
Court Decision Making” 86 Am. Pol. Sci. Rev. 323.

GINSBURG, Thomas (2002): “Economic Analysis and Design of Cons-

titutional Courts” Theoretical inquiries in Law.

Guck, H. (1978): “The Promise and Performance of the Missouri
Plan: judicial Selection in the Fifty States” U. Miami L. Rev. 32.

70

GOBIERNO JUDICIAL Y CONSEJOS JUDICIALES: UNA MIRADA DESDE EL DERECHO Y- LA ECONOMIA

P

HAMMERGREN, Linn (‘2‘002’): “Do fudicial Councils Further Judicial
Reform? Lessons from Latin America” Working-Paper Series Dema-
cracy and Rule of -Law Project 28. )

HANSSEN, F. Andrew (2004): “Is There a Politically Optimal Level of
Judicial Independence?” 94 Am. Econ. Rev. 712,

HANSSEN, F, Andrew (2004): “Learning About Judicial Independence:
Institutional Change-in State Courts” 33 }. Legal Stud. pp. 431-62.

KAUFMAN, lrving (1980): “The Fssence of Judicial /ndependence” 80
Colum. L. Rev. 671. 2 . :

KLERMAN; Daniel y. MAHONEY, Paul (2005): “The Value of Judicial

Independence: Evidence from 18th Century England” 7 Am. L &

Econ. Rev. 1.

LAFFONT, Jean-Jacques y TIROLE, Jean (1993): “A Theory of Incentives
in Procurement and Regulation” MIT Press. :

LANDES, William 'y POSNER, Richard (1975): “The Independent Judi-
ciary in an Interest-Group Perspective” 18 ).L. & Econ. 875.

LEVINSON, Sanford (2006): “Identifying Independence” 86 B.U. L.
Rev. 1297:

Macey, lonathan (1986): “Promoting Public-Regarding Legislation
: ”

through Statutory Interpretation: An-Interest Group Model” 86 Co-

lum. L. Rev. 223,

MACEY, Jonathan (1987): “Competing Economic Views of the Consti-
tution” 56 Geo. Wash. L. Rev. 50.

MAGALHAES, Pedro (1999): “The Politics of Judicial Reform in Eastern
Europe” 32 Comp: Pol. 43-62.

MAITRA, Pushkar y SMYTH, Russell (2004): “Judicial Independence,
Judicial Promotion and the Enforcement of Legislative Wealth -
Transfers - An Empirical Study of the New Zealand High Court” Eur.
J.L. & Econ.,at 17.

MALLESON, Kate (2004): “Selecting Judges in the Fra of Devolution
and Human Rights, in Building the UK's New Supreme Court” en
National and Comparative Perspectives (Andrew Le Sueur Ed.).




REFORMA AL PODER JUDICIAL: GOBIERNO JUDICIAL, CORTE SUPREMA ¥ GESTION

MALLESON, Kate (1 997): “The Use of Judicial Appomtment Commis-
sions: A Review of the US and Canadian Models” Lord Chancellors
Department, Research Series 6/97: . B

MALLESON, Kate (2005): “ The Legal System” th. 17.40.

MALLESON, Kate (2006): “Rethinking the Merit Principle in Judicial
Selection” 33 |.L.. & Soc'y. pp. 126-140. S i

POSNER, Richard (1993): “What Do Judges and Justices Maximize?
(The Same T/7ing'as Everybodly Else)” Sup. Ct. Econ. Rev. 3,1

POSNER, Richard (2005): “judicial Behavior and Performance: An
Economic Approach” 32 Fla. St. U. L. Rev. 1259

POUND, R, (1937): “The Causes of Popular Dissatisfaction With the
Administration of Justice” 20 J. Am. Jud. Soc'y 178.

RAMSEYER, J. Mark (1994): “The Puzzling (In)dependence of Courts”
23 J. Legal Stud. 721.

RAMSEYER, J. Mark y ERiC, Rasmusen (2003): "Measuring judicial In-
dependence” University of Chicago Press.

RAMSEYER, J. Mark y ERIC, Résmusen (1997): “Judicial independence in
Civil Law Regimes: Econometrics from Japan”13 | L. Econ. & Org. 259.

RAMSEYER, j. Mark y ERIC, Rasmusen (2004): ”Measuring Judicial In-
dependence”, '

RENOUX, Thierry-Serge (2000): “Les Conseils Supérieurs de la Magis- ,
trature en turope” Documentation francaise (Coll. Perspectives sur
la justice). :

Recommendation No. R (94) 12 (1994) of the Committee of Minis-
ters to Member States on the Independence, Efficiency and Role of
judges (Council of Europe Recommendation) i

ROGERS, James R., Roy B., Flemming v jon R., BoND (2006): “Uni-
versity ‘'of Virginia Press”, Institutional Games and the U.S. Supreme
Court

A

SHAPIRO, Martin (1981): “Courts: A Comparative and Political Analy-
sis” SOLOMON;, Peter H. (2002): “Putin’s Judicial Reform: Making

72

GOBERNO JUDICIAL Y CONSEIQS JUDICIALES: UNA MIRADA DESDE EL DERECHO Y LA ECONOMIA

SRR

Judges Accountable as well as Independent” 11 E. Eur. Consl. Rev.
117-123 :

TABARROK, Alexander y HELLAND, Eric (1999): “Court Politics: The

_ political Economy of Tort Awards” 42 J.L. & Econ. 157.

- TECK, Kim y Kim, Seah (1990): “The Origins and Present Constitutio-

nal Position of Singapore’s Legal Service Commission” Sing. Acad.
L, at2. - e

THOMAS, Chéryl‘ (1997): ”judicbial Appointments in Continental
Furope” Lord Chancellor’s Department, Research Series 6/97.

VOERMANS, Wim‘y Pim, Albers (2003): “Councils for the judiciary in
EU Countries” European Council for the Efficiency of Justice, CEPEJ.

WEBSTER, P. (1995): “Selection and Retention of judges: Is There one
Best Method” Fla. St. U. L. Rev.




