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CONGRESO DE LA REPUBLIC
RECIBIDO A

Sefor )

LUIS IBERICO NUNEZ 16 SEP 2015
Presidente del Congreso de la Republica \
Presente ?l?rrnaa ........... ;}7 2 39/,‘.

Tengo el agrado de dirigirme a usted a fin de saludarlo cordialmente y, a la vez,
hacerle llegar a fojas 8, la copia del Informe N° 106-2015-GA-P-PJ, presentado
por el Jefe del Gabinete de Asesores de la Presidencia del Poder Judicial,
documento que representa la opinion institucional que considera el caracter
inconstitucional del articulo 2 contenido en el Proyecto de Ley N° 04733/2015-
CNM, que propone una nueva Ley Organica del Consejo Nacional de la
Magistratura, en el extremo que faculta al CNM aplicar la sancién menor
(medidas disciplinarias de suspensién, multa y amonestacién), asi como o
relativo al tema de la evaluacion integral.

Hago propicia la oportunidad para renovarle los sentimientos de mi especial
consideracion.

Premdente del Pader Judicial

VTP/dhya
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Visto el Oficio N2 5137-2015-SG-CS-PJ., del
Presidente del Poder Judicial, remitaseala

COMISION DE UCIGN Y REGLAMENTO.
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INFORME N.° 106-2015-GA-P-PJ

A : Dr. Victor Ticona Postigo
Presidente del Poder Judicial

DE : Roger Haro Bustamante
Jefe del Gabinete de Asesores de la Presidencia del Poder Judicial

ASUNTO . Inconstitucionalidad del Articulo 2 del Proyecto de Ley N.* 04733-
2015-CNM, nueva Ley Organica del Consejo Nacional de la
Magistratura.

FECHA : 17 de agosto del 2015

Tengo el honor de dirigirme a usted con el objeto de saludarlo muy cordialmente y, a
la vez, elevar a su Despacho el siguiente informe juridico.

I. ANTECEDENTE

Con fecha 17 de agosto del 2015, el Presidente del Consejo Nacional de la Magistratura
presenté ante el Congreso de la Republica el Proyecto de Ley N.° 04733-2015-CNM,
que busca reformar la vigente Ley Organica del Consejo Nacional de la Magistratura.

Il. MARCO NORMATIVO

2.1. Constitucion Politica del Pert de 1993,

2.2, Decreto Legislativo N.° 767, aprueba la Ley Organica del Poder Judicial.
2.3. Ley N.” 29277, Ley de la Carrera Judicial.

2.4. Ley N.” 29824, Ley de Justicia de Paz.

I, ANALISIS

3.1. ANALISIS DE LA PROPUESTA NORMATIVA DEL ARTICULO 2° DEL PROYECTO DE
NUEVA LEY ORGANICA DEL CONSEJO NACIONAL DE LA MAGISTRATURA

El Proyecto de Ley N.” 04733-2015-CNM, que propone una nueva Ley Orgénica del
Consejo Nacional de la Magistratura, sefiala en su articulo segundo:

Articulo 2.- Competencias

Compete al Consejo Nacional de la Magistratura la seleccion, nombramiento,
expedicién de titulos, ratificacién, asi como la imposicién de la sancidn de destitucion
o la sancidon menor que corresponda canforme a ley a los jueces y fiscales de todos
los niveles.
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En el caso de los jueces que provengan de eleccion popular, el Consejo estd facultado
para otorgarles el titulo y aplicarles la sancion de destitucion o la sancién menor que
corresponda conforme a ley.

[...]

(resaltado agregado)

Entonces, respecto de la vigente ley organica de este dérgano constitucional auténomo,
se aflade, en este proyecto, la atribucion del Consejo Nacional de la Magistratura para
imponer a jueces y fiscales también sanciones menores a la de destitucion, las que -en
el caso particular de los jueces- se encuentra en este momento en manos de 6rganos
internos del Poder Judicial como la Oficina de Control de la Magistratura, el Consejo
Ejecutivo del Poder Judicial y la Sala Plena de la Corte Suprema de Justicia. Asi, se
puede leer en la Ley Organica del Poder Judicial:

Aplicacidn de sanciones disciplinarias

Articulo 106.- El Jefe de la Oficina de Control de la Magistratura del Poder }udicial, 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 lll de la Seccién Cuarta de esta Ley, con excepcion de las
medidas de separacion y destitucion, las que, en su caso, debe proponer al Consejo
Ejecutivo del Poder Judicial.

[.]

(resaltado agregado)

Es verdad que el Capitulo VI del Titulo Ill de la Seccidn Cuarta de la ley Orgénica del
Poder Judicial al que hace referencia esta norma, se encuentra derogado por la Unica
Disposicion Complementaria Derogatoria de la Ley N.° 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 regulacion mencidén alguna a los érganos
competentes para la imposicion de las sanciones y al estar vigente aGn este articulo
106 en comentario, no puede sino concluirse que «con excepcion de la medida de
destitucion®» es la Oficina de Control de la Magistratura la que posee competencia
para la 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 lusticia.

Por lo tanto, la Ley Organica del Poder Judicial claramente se opone al proyecto de ley
bajo examen. Es verdad gque esto no constituye un limite infranqueable para este, pues
poseyendo rango jerarquico similar a aquel, podria vélidamente derogarla, incluso de
manera tacita (pues, no aparece mencion expresa alguna al respecto en el proyecto);
sin embargo, lo que si constituye una diferencia sustancial es que la Ley Organica del
Poder Judicial, a diferencia del proyecto del ley en estudio, es concordante con lo

! pues la medida de «separacién» ha quedado derogada por la Ley N.° 29277, Ley de la Carrera Judicial.
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establecido en el texto constitucional, el que al regular las competencias del Consejo
Nacional de la Magistratura, sefiala:

Consejo Nacional de la Magistratura

Articulo 150.- El Consejo Nacional de |a Magistratura se encarga de la seleccién y et
nombramiento de los jueces y fiscales, salvo cuando éstos provengan de eleccion
popular.

(]

Atribuciones del Consejo Nacional de la Magistratura
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 niamero iegal 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 Plblico. El proceso
de ratificacidn es independiente de las medidas disciplinarias.

3. Aplicar la sancidn de destitucion a los Vocales de la Corte Suprema vy 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.

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

(resaltado agregado)

¢Como se deben interpretar estas normas constitucionales?

Hoy nadie niega la naturaleza juridica de la Constitucidn y, por ello mismo, tampoco
que siempre sea objeto de interpretacion. 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 Constitucidn exige métodos de interpretacién que no se agotan en los
clasicos criterios de interpretacion normativa (literal, teleoldgico, sistemdtico e
histérico), sino que demanda, ademads, la aplicacion de una serie de principios
interpretativos adicionales (de fuerza normativa de la Constitucion, de unidad de la
Constitucion, de concordancia prdctica, de correccion funcional y de funcion
integradora).

Esto, sin embargo, no significa que se deba dejar de lado la interpretacion literal de las
normas constitucionales, es mas, este método serd siempre el primer criterio
interpretativo al que se debe recurrir. Sin que ello signifique una razén excluyente, es
sobre todo en presencia de vaguedad, ambigliedad, lagunas, antinomias, clausulas
abiertas o presencia de conceptos juridicos indeterminados que aparece la exigencia
de recurrir a los demads principios interpretativos.
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Por lo tanto, entendida Ia interpretacion literal como aquella «que consiste en
atribuirle a un enunciade 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 de los citados articulos 150 y 154 de la Constitucidn,
basta con recurrir a ella para determinar con claridad y precisién |las competencias del
Consejo Nacional de la Magistratura, pues en el significado comin de las expresiones
«seleccidn y nombramiento», «extender titulos oficiales», «ratificar» y «aplicar sancién
de destitucidon» no se aprecia vaguedad, ambigliedad ni se estd en presencia de
conceptos juridicos indeterminados, tampoco se generan antinomias con otra norma
constitucional ni lagunas (pues, si realizamos una interpretacién sistematica, la
imposicion de sanciones menores se encuentra regulada en la Ley Organica del Poder
Judicial}, y menos aun se puede hablar de que se tratan de clausulas abiertas.

Entonces, una adecuada interpretacion de estos articulos Gnicamente nos puede llevar
a la conclusién de que la Constitucion 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.

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

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

Aplicar la sancién de destitucion 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.

Siendo esta enumeracion de competencias taxativa y no enunciativa, por lo gue no es
posible introducir nuevos supuestos en esa relacion. Ademds, como acabamos de
destacar en los pdrrafos precedentes, la redaccion empleada en cada una de ellas
tampoco deja lugar a interpretaciones que permitan afirmar razonablemente que
alguna incluye la posibilidad de que el Consejo Nacional de la Magistratura pueda
imponer sanciones menores a la destitucion a jueces y fiscales.

Hemos sefialado que la interpretacidn literal nos conduce a esta conclusion, 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 constitucion (pues, extender o restringir indebidamente el significado
de las normas constitucionales lleva a desconocer su caracter juridico-vinculante) y
correccién funcional (porque lo contrario, es decir, desprender nuevas competencias
de esos enunciados, lejos de optimizar el ejercicio de las competencias del Consejo

2 GuasTinl, Ricardo. Teoria e ideologia de lo interpretacion constitucional. Segunda Edicidn. Madrid:
Editorial Trotta S.A., 2010, p. 67.
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Nacional de la Magistratura, lleva a desconocer las limitaciones que la Constitucion le
impone como poder publico).

3.2. EXAMEN DE LA EXPOSICION DE MOTIVOS DEL ARTICULO 2° DEL PROYECTO DE
NUEVA LEY ORGANICA DEL CONSEJO NACIONAL DE LA MAGISTRATURA

En la parte referida a la propuesta normativa de su articulo 2°, la exposicion de
motivos del Proyecto de Ley N.® 04733-2015-CNM presenta también a los articulos 150
y 154 de la Constitucién como su fundamento constitucional y concluye a partir de
ellos que las funciones constitucionales del Consejo Nacional de la Magistratura
descansan en tres grandes pilares:

1. Seleccion y nombramiento de jueces y fiscales.

2. Evaluacion integral y ratificacion de jueces del Poder Judicial y fiscales del
Ministerio Publico.

3. Destitucion de jueces y fiscales supremos, asi como aquellos jueces y fiscales de
condicion distinta a los jueces supremos a solicitud de los érganos de gobierno del
Poder Judicial y el ministerio publico.

Ya hemos sefalado en el punto anterior que las competencias de seleccion vy
nombramiento, ratificacion y destitucion, se encuentran establecidas expresa y
taxativamente en la norma constitucional. Asi lo reconoce también la propia
exposicion de motivos del proyecto de ley cuando sefiala textualmente que el articulo
154 de la Constitucién «describe de modo taxativo las funciones constitucionales del
Consejo». Por ello, es importante aclarar que, aunque no aparece en el texto
constitucional, la expresion «evaluacidn integral» solo cobra significancia
constitucional si se la entiende como estrechamente ligada al proceso de «ratificacién»
de jueces y fiscales y no como una competencia adicional diferente a ella o a las demds
establecidas por la Constitucidn a favor del Consejo Nacional de la Magistratura.

Asi lo establece la propia Ley N.* 29277, Ley de Carrera Judicial, cuando en su articulo
84° sefiala que «[e]l Consejo Nacional de la Magistratura efectda la evaluacion integral
del desempeiio de los jueces de todos los niveles cada siete (7) aﬁos»3; y asi lo ha
entendido también el Tribunal Constitucional al sostener que:

La ley de la Carrera Judicial contempla dos tipos de evaluaciones de los jueces.
Aparte de la cuestionada ‘evaluacidon parcial de desempefio’, la cual serd materia
analisis infra, estd la comentada ‘evaluacién inteqral de desempefio’, a cargo del
Consejo [Nacional de la Magistratura), que se realiza cada siete afios y que define fa
permanencia o separacién de los jueces [articulos 67° y 84° de la ley). Dicha
evaluacién no es mds que la ratificacion judicial prevista por el articulo 154°, inciso 2)
de la Constitucion...». (STC N.° 00006-2009-PI/TC, fundamento 58).

* Resaltado agregado.
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Por lo tanto, no se puede atribuir a la «evaluacién integral» ningun significado aislado
de los procesos de ratificacién® y menos ain como fundamento constitucional para la
propuesta del Consejo Nacional de la Magistratura de que se le reconozca la
competencia para imponer sanciones menores a la de destitucidn a los jueces y fiscales
de todos los niveles. Una propuesta interpretativa en este sentido, careceria de todo
fundamento juridico y no resistiria ninguin analisis constitucional mientras los articulos
150 y 154 de la Constitucion mantengan su redaccion actual, pues, citando lo afirmado
por el Tribunal Constitucional en Auto de fecha 15 de julio del 2014, emitido en el Exp.
N.° 00791-2014-PA/TC (Exp. N.° 01044-2013-PA/TC), podemos seiialar:

No cabe duda de que una de las caracteristicas principales del Estado Constitucional
tiene que ver con el rol predominante de los érganos jurisdiccionales en el &mbito
interpretativo de las disposiciones constitucionales. Dicho rol se explica, entre otros
factores, en la medida que tales disposiciones contienen, en general, un alto
contenido valorativo o amplios grados de indeterminacién [...].

Sin embargo, estas actividades de interpretacién y argumentacién no se
encuentran exentas de limites, toda vez que dichos drganos jurisdiccionales {Poder
Judicial, Tribunal Constitucional, entre otros), son en su esencia poderes constituidos
y por tanto supeditados a los mandatos de la Constitucién. Precisamente, uno de
ellos tiene que ver con el respeto de aguellas competencias exclusivas de los
Poderes del Estado, 6rganos constitucionales o gobiernos regionales y locales.

En el caso de autos, la Constitucion ha establecido de modo claro y preciso en sus
articulos 150° y 154° que el CNM tiene las competencias exclusivas de “seleccion {...)
y nombramiento de los jueces y fiscales, salvo cuando éstos provengan de eleccién
popular”, asi como de “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 numeros legal de sus miembros”,
entre otras competencias. Como se aprecia, en ningun extremo de dicha disposicion
constitucional, ni en otra de la Norma Fundamental se posibilita que el
nombramiento de jueces o fiscales lo puedan realizar los jueces o el Tribunal
Constitucional. {f. j. 30-32).

{Resaltado agregado)

El Tribunal Constitucional presenta estos argumentos en el Caso Mateo Grimaldo
Castafieda Segovia para declarar la nulidad de su propia resolucién, reconociendo que

* Tanto asi que el Reglamento del Cansejo Nacional de la Magistratura para los procesos de ratificacién
de jueces y fiscales, aprobado por Resolucidn N.* 635-2009-CNM, ha sido denominado «Reglamento del
procesoe de evaluacién integral y ratificacién de jueces del Poder Judicial vy fiscales del Ministerio
Publico». (Resaltado agregado).
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en ella se desconocieron las competencias propias y exclusivas que la Constitucién
otorga de manera clara y precisa al Consejo Nacional de la Magistratura en sus
articulos 150 y 154. Entonces, si esa claridad y precision constituyeron en ese
momento argumentos validos a su favor, no se puede ahora desconocerlos para
extender injustificadamente esas mismas competencias.

En consecuencia, parafraseando lo sostenido por el Tribunal Constitucional (méximo
intérprete de la Constitucién) en la parte final del Gltimo parrafo citado, podemos
terminar afirmando categdricamente que en ningun extremo del articulo 154 de la
Constitucion, ni en otra de la Norma Fundamental, se posibilita que la imposicién de
sanciones menores a la destitucion a jueces y fiscales de todos los niveles pueda ser
competencia del Consejo Nacional de la Magistratura, reiterando asi que este extremo
del Articulo 2 del Proyecto de Ley N.° 04733-2015-CNM padece de
inconstitucionalidad.

Por otro lado, se sostiene también en la exposicidn de motivos que «otorgar al CNM la
facultad de imponer sanciones menores a la de destitucion, responde al principio gui
potest plus, potest minus, quien puede lo mas, puede lo menos, principio légico
juridico que -afirma el CNM- al aplicarse permitiria el fortalecimiento del sistema de
justicia...». En torno a este argumento debemos sefialar que la aplicacién de este
principio, que no es sino una expresion del denominado argumento a fortiori®, solo es
aplicable en presencia de una laguna normativa, pues el razonamiento en este caso
discurre de la siguiente manera:

1. Se parte del presupuestc de que un supuesto de hecho (H1) carece de regulacién,
pero que, sin embargo, exige una regulacidn, es decir, debe ser regulado.

2. Se presupone, a continuacién, que -a la luz de la ratio legis- el supuesta de hecho no
regulado merece con mayor razon la misma consecuencia juridica que un supuesto
de hecho distinto {H2) que si estd regulado por una norma que conecta a dicho
supuesto de hecho determinada cansecuencia juridica {«5i H2, entonces C»).

3. Se concluye con la formulacidn de una norma implicita que conecta al supuesto de
hecho H1 la misma consecuencia juridica del supuesto de hecho H2 («Si H1, entonces
C»)°.

Entonces, puesto que en este caso no estamos frente a una laguna normativa, es
evidente que no se presenta siquiera el presupuesto inicial para la aplicacién del
principio de quien puede lo mds puede lo menos. Y no estamos frente a una laguna
normativa porgue, como se ha hecho notar en el punto 3.1, la Ley Organica del Poder

® Ricardo Guastini sostiene por ello que «el argumento a fortiori es no ya un argumento “interpretative”
(de disposiciones preexistentes), sino mas bien un argumento “productor” {de derecho nuevo)». En:
Estudios sobre lo interpretacion juridica. Segunda Edicidn. México: UNAM, 2000, p.38.

8 GuasTINI, Ricardo. interpretar y argumentar. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 2014, p. 276.
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Judicial, en su articulo 106, regula lo relativo a la competencia para la imposicién, a los
jueces, de sanciones menores a la destitucion. Con mayor razén aun si se tiene en
cuenta que este cuerpo normativo, que desarrolla los fines, estructura, organizacion,
funcionamiento y competencias del Poder Judicial, forma parte del «blogque de
constitucionalidad»’, y, como tal, goza también de relevancia constitucional.

Esta misma herramienta interpretativa permite, ademads, otorgar proteccion
constitucional a la Autonomia del Poder Judicial, pues si bien ningun articulo de la
Constitucién de 1993 la recoge expresamente, el articulo 2° de la Ley Organica del
Poder Judicial subsana esta carencia al establecer que «el Poder Judicial en su ejercicio
funcional es auténomo en lo politico, administrativo, econdmico, disciplinario e
independiente en lo jurisdiccional, con sujecién a la Constitucion y a la presente Ley»®.
Por lo tanto, la autonomia disciplinaria del Poder Judicial, que posee caracter
constitucional, también se ve amenazada con la propuesta del Consejo Nacional de la
Magistratura de que se le otorgue competencias disciplinarias que en este momento
se encuentran en el ambito de 6rganos internos del Poder Judicial.

Vulnerar la autonomia del Poder Judicial, evidentemente, constituye también poner en
grave riesgo la independencia jurisdiccional, principio constitucional que se encuentra
recogido expresamente en el inciso 2 del articulo 139 de la Constitucion y cuya primera
parte sefiala que «[n]inguna autoridad puede avocarse a causas pendientes ante el
érgano jurisdiccional ni interferir en el ejercicio de sus funciones...»’, y qué duda cabe
que otorgar a ese drgano constitucional auténomo competencias disciplinarias para
imponer sanciones menores a la de destitucién a los jueces de todos los niveles, puede
significar en algin momento una interferencia en sus funciones jurisdiccionales, lo que
es imperativo evitar, incluso si ello se visualiza solo como potencial amenaza, pues ni
siquiera se puede vacilar cuando la proteccidn de la independencia e imparcialidad de
los jueces esta en juego, ya que esos principios constituyen pilares fundamentales para
la proteccién de los derechos ciudadanos y la vigencia misma del Estado de derecho.

IV. CONCLUSION

El extremo del Articulo 2 del Proyecto de Ley N.° 04733-2015-CNM, nueva Ley
Organica del Consejo Nacional de la Magistratura, que otorga a este organo
constitucional autéonomo la potestad de imponer sanciones menores a los jueces y
fiscales de todos los niveles, es claramente inconstitucional. En consecuencia, salvo

"€l Tribunal Constitucional peruano sefiala que «Las normas del blogque de constitucionalidad sen
aquellas que se caracterizan por desarrollar y complementar los preceptos constitucionales relativos a
los fines, estructura, organizacidn y funcionamiento de los érganos y organismos constitucionales, amén
de precisar detalladamente las competencias y deberes funcionales de los titulares de éstos, asi como
los derechos, deberes, cargas publicas y garantias basicas de los ciudadanos» (STC N.° 0005-2006-PI/TC,
{. /. 21).

Resaltado agregado.
® resaltado agregado.
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que se promueva en primer término una reforma constitucional sobre el particular, esa
competencia la poseen la Oficina de Control de la Magistratura, el Consejo Ejecutivo

del Poder Judicial o la Sala Plena de la Corte Suprema de Justicia, en lo que
corresponda.

V. RECOMENDACION

El Poder Judicial debe remitir al Congreso de la Republica una observacion
evidenciando la inconstitucionalidad del extremo del Articulo 2 del Proyecto de Ley N.°
04733-2015-CNM, que, extrayéndolo de las competencias de la Oficina de Control de
la Magistratura, del Consejo Ejecutivo del Poder Judicial y de la Sala Plena de la Corte
Suprema de Justicia, le otorga al Consejo Nacional de la Magistratura la potestad de

imponer también sanciones menores a la de destitucion a los jueces y fiscales de todos
los niveles.

Es todo cuanto debo informar a usted.

Atentamente,

Abog. ROGER L. HARO BUSTAMANTE
Jefe del Gabinete de Asesores
Presidencia del Poder Judicial
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