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Resumen: Este articulo plantea que la ratificacion judicial sea eliminada de
la Constitucién peruana porque viola el principio de independencia judicial y
el derecho de las personas a ser juzgadas desde el derecho. La autora sostiene
que es una institucién problemética e irrazonable. En el articulo se revisa la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional, pues a lo largo de mas de veinte
afios ha ido variando en cuanto a la naturaleza juridica de la ratificacién
judicial, a los derechos de los magistrados sometidos al procedimiento
de ratificacién y a las consecuencias juridicas en la carrera judicial de la
decisién de no ratificacién. El articulo también contiene una revisién de
la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos sobre la
independencia judicial, poniendo especial énfasis en que tal principio trata
de controlar los motivos por los que los jueces resuelven los casos. Asimismo,
presenta el procedimiento de ratificacion, especialmente en lo relativo a los
aspectos que se evaldan, a la documentacién que se solicita a los jueces y a
algunos de los criterios que se utilizan en la evaluacién. También contiene
cifras sobre la ratificacién en el periodo 2001-2021 y analiza si cumple sus
fines constitucionales o si, por el contrario, es irrazonable y contribuye a que
los jueces resuelvan por los motivos incorrectos.

Palabras clave: Ratificacién judicial, independencia judicial, razones
justificativas, razones explicativas, razonabilidad

Abstract: This article proposes that judicial performance revalidation be
eliminated from the Peruvian Constitution because it violates the principle of
judicial independence and an individual’s right to be judged according to the
law. The author sustains that it is a problematic and unreasonable institution.
In the article, the jurisprudence of the Constitutional Tribunal is reviewed,
since over the course of more than twenty years it has varied with respect to
the legal nature of the judicial performance revalidation process, the rights
of magistrates subjected to that process and the legal consequences in the
judicial career of the decision against judicial performance revalidation. The
article also contains a review of the jurisprudence of the Inter-American Court
of Human Rights on judicial independence, emphasizing that the principle
tries to control the reasons based on which judges decide cases. Additionally,
it presents the judicial performance revalidation procedure, especially
in relation to the aspects being evaluated, to the documentation asked of
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judges and to some of the criteria used in the evaluation. It also contains
judicial revalidation figures for the 2001-2021 period and analyzes whether
judicial performance revalidation fulfills its constitutional purposes or, on the
contrary, is unreasonable and contributes to judges making decisions for
the wrong reasons.

Keywords: Judicial ratification, independence of the judiciary, justifying
reasons, explanatory reasons, reasonability
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. INTRODUCCION

La ratificacion, a grandes rasgos, es una evaluacion sobre la conducta e
idoneidad para el cargo que se realiza a jueces y fiscales titulares de todos
los niveles cada siete afios y que puede traer como consecuencia su
separacion del Poder Judicial y del Ministerio Pdablico. Fue incorporada
en el articulo 154, inciso 2 de la vigente Constitucién de 1993, aunque
también lo fue en las constituciones peruanas de 1920 (art. 152) y 1933
(art. 224). La Constitucién de 1979 dispuso una ratificacién excepcional
(decimotercera disposicion general y transitoria), pero eliminé la
ratificacién como mecanismo de control periddico. Sin embargo, es
una institucién muy problemética cuya aplicacién, en el marco de
la Constitucién de 1993, ha dado lugar a quejas ante la Defensorfa
del Pueblo, a un conjunto de procesos constitucionales, asi como a
peticiones ante el sistema interamericano de derechos humanos.
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A lo largo de mas de veinte afos, la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional ha ido variando en cuanto a la naturaleza juridica de la
ratificacién, alos derechos de los magistrados sometidos al procedimiento
de ratificacién, y a las consecuencias juridicas en la carrera judicial
o fiscal de la decisién de no ratificacién. Dos cuestiones en las que se ha
mantenido constante el Tribunal Constitucional es en sostener que la
ratificacién contribuye a laindependencia judicial, asi como en lo relativo
a los fines constitucionales que esta cumple. Por otro lado, en 2021 la
Corte Interamericana de Derechos Humanos (en adelante, Corte IDH)
expidié una sentencia sobre la materia que ha sido incumplida por el
Estado peruano (Caso Cuya Lavy vy otros c. Peni).

Este articulo presenta una revisién de las sentencias del Tribunal
Constitucional pues el recorrido por esa vasta jurisprudencia evidencia
de forma muy clara cudn problemética —y hasta traumética— ha sido
esa institucion en el pafs, pues ha sometido a jueces y fiscales a una serie
de cambios que, como se ha dicho, incluyen las consecuencias juridicas de
la no ratificacion. Por su parte, la Corte IDH, lejos de cuestionar la citada
institucién, ha tratado de conciliarla con el derecho de los jueces a la
permanencia en el cargo y, de esta forma, con la independencia judicial.

No obstante, en mi opinién, la ratificaciéon judicial no es solo una
institucién problematica, sino violatoria de la independencia judicial
y del derecho de las personas a ser juzgadas desde el derecho, razén
por la cual deberfa ser eliminada de la Constitucién. La posicién de la
Corte IDH me ha llevado a revisar su propia jurisprudencia sobre
la independencia judicial, pues a través de ella ha desarrollado el
contenido de ese principio y ha resaltado, entre otras cosas, la atencién
que se debe prestar a los motivos o propdsitos que llevan a los jueces
a decidir. Por ello, también me ocupo de la distincién entre razones
explicativas y justificativas, que es importante para entender el principio
de independencia judicial y justificar que la ratificacién lo vulnera.

En este articulo también defiendo que tanto la institucién de la
ratificacién como el respectivo procedimiento son irrazonables. Por ello,
analizo el cumplimiento de los fines constitucionales de la ratificacién
y me refiero a varios aspectos del procedimiento. Asimismo, incluyo
las cifras de la ratificacion entre 2001 y 2021, periodo que corresponde
a todos los procedimientos culminados en el marco de la vigente
Constitucion de 1993.

Como he sefalado, jueces vy fiscales estdn sometidos a ratificacién por
mandato de la Constitucién. Para no entrar en las distinciones entre la
funcién judicial y la fiscal, me referiré exclusivamente a la ratificaciéon
judicial; sin embargo, la mayor parte de las ideas que se exponen son
aplicables a ambos supuestos. Finalmente, si bien las constituciones de
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Brasil o Paraguay incorporan alguna forma de ratificacién o confirmacién
judicial, este articulo se limita al caso peruano.

[I. INDEPENDENCIA JUDICIAL, RAZONES EXPLICA-
TIVASY RAZONES JUSTIFICATIVAS

La independencia judicial estd garantizada en el articulo 139, inciso 2
de la Constitucién y en el articulo 8, numeral 1 de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos. La Corte IDH ha sefialado que
ese principio protege al Poder Judicial y a los jueces frente a restricciones
indebidas en el ejercicio de su funcién, las cuales pueden provenir
de parte de 6rganos ajenos a dicho poder o de los propios jueces que
ejercen funciones de revisién o apelacién (Caso Apitz Barbera y otros
—Corte Primera en lo Contencioso Administrativo— c. Venezuela, 2008,
§ 55; Caso Aguinaga Aillén c. Ecuador, 2023, § 62). De ahi que se distinga
entre independencia externa e interna (Andrés Ibafiez, 2023, p. 578;
Romboli, 2005, pp. 197-198; Senese, 1996b, p. 55).

El principio de independencia tiene como objetivo que los jueces
resuelvan las controversias de conformidad con el orden juridico (Caso
Aguinaga Aillon c. Ecuador, 2023, § 68; Senese, 19964, p. 76). Garantiza
que los jueces tomen decisiones libres de alicientes, de influencias
externas y del temor a represalias (Caso Reverén Trujillo c. Venezuela,
2009, §§ 70 y 80)%, asi como de presiones que puedan provenir de
quienes tienen la facultad de decidir sobre las destituciones o ascensos
(§ 117). Por su parte, los Principios bdsicos relativos a la independencia
de la judicatura de la Organizacién de las Naciones Unidas (1985)
establecen que la actuacion de los jueces debe estar libre de todo tipo de
interferencia de cualquier sector y por cualquier motivo (principio 2).
La independencia judicial no solo asegura que las decisiones no sean
fruto de presiones indebidas, sino la aceptacion de la solucién del caso
por parte de los destinatarios y de la opinién publica (Romboli, 2017,
p. 230). En esa misma linea, segtin el Consejo Europeo de Jueces (2001),
no solo las partes de un litigio deben confiar en el sistema judicial, sino
la sociedad en su conjunto (§ 10).

La independencia supone que los jueces cuenten con un adecuado
sistema de nombramiento y con una duracién establecida en el cargo
(Caso del Tribunal Constitucional c. Perii, 2001, § 75). Es esencial a la
funcién judicial (Caso de la Corte Suprema de Justicia —Quintana Coello
y otros— c. Ecuador, 2013, § 144) y una condicién indispensable de la
democracia (Caso Cajahuanca Vdsquez c. Perii, 2023, § 95). Tiene que ser
protegida en su faceta institucional —es decir, en relacién con el Poder

1 Véanse también los casos Chocron Chocron c. Venezuela (2011, § 100), Aguinaga Aillon c. Ecuador
(2023, §§ 63 y 66) y Cajahuanca Vasquez c. Peru (2023, § 90).
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Judicial como sistema—, asi como en su faceta individual, que atafie
a la persona del juez en especifico (Caso Apitz Barbera y otros —Corte
Primera en lo Contencioso Administrativo— c. Venezuela, 2008, § 55).

De acuerdo con Aguil6 (2009), una correcta interpretacion del principio
de independencia parte de la imputacién de un deber a los jueces, que
consiste en decidir los casos aplicando el derecho y por las razones
que este suministra. Afiade que en el ideal de un juez independiente la
explicacion y la justificaciéon de la conducta coinciden; es decir, el juez
no tiene mas motivos para decidir que el cumplimiento del deber, pues
«el cumplimiento del deber es tanto la explicacién como la justificacién
de las decisiones que toma» (pp. 29 y 42). El correlato del deber de
independencia es el derecho de los ciudadanos a ser juzgados desde el
derecho y solo desde el derecho (p. 30). La independencia judicial, a
su vez, es indispensable para la eficacia de los derechos de las personas
(Burbank, 2008, p. 17; Simoncini et al., 2024, p. 2). Aguil6 (2009)
recuerda que el deber de independencia también protege la credibilidad
de las decisiones judiciales y de las razones juridicas (p. 30).

Como se sabe, las razones explicativas se identifican con las causas o
motivos que llevan a alguien a realizar una accién o a tomar una decision,
son de tipo subjetivo y estdn vinculadas, principalmente, a creencias y
deseos que acttian como antecedentes causales de una accién o decisién
(De Paramo, 1988, p. 97). En cambio, las razones justificativas —u
objetivas— sirven para valorar una accién o decision, para determinar si
fue buena o mala (correcta o incorrecta) desde el punto de vista juridico

o moral (Atienza, 2014, p. 278; Nino, 1985, p. 126).

Cuando Aguilé (2009) se refiere a que los jueces deben decidir por las
razones que el derecho suministra, alude a un determinado tipo de razén
explicativa que no solo contribuye a la credibilidad de las decisiones
judiciales, sino que evita que «las argumentaciones que tratan de
justificarlas sean vistas como meras racionalizaciones» (pp. 31-32 y
36). Por eso, sostiene que el juez debe decidir por los motivos correctos
(p- 32) y que el deber de independencia trata de controlar los méviles
(o motivos) por los que el juez decide (p. 30). Aguil6 senala que el que
un juez tome una decisién por los motivos correctos significa que lo
hace movido o motivado por el deber, porque no tiene mis motivos para
decidir que el cumplimiento de aquel (pp. 29 y 32). En el modelo de
juez ideal, este no solo debe tomar decisiones fundadas en el derecho
(justificadas), sino hacerlo por los motivos correctos (razén explicativa).

La Corte IDH también ha sostenido que «el juez tiene el deber de ser
independiente, deber que cumple cuando juzga tinicamente conforme a
—y movido por— el Derecho» (Caso Reverén Trujillo c. Venezuela, 2009,
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§ 146)%. En esa medida, ha resaltado la relevancia de los motivos o
propGsitos por los que actdan los jueces, pues podrian llegar a demostrar
que sus acciones fueron arbitrarias (Caso Aguinaga Aillon c. Ecuador,
2023, § 83)°.

Lo que quisiera plantear, a partir de la definicién de independencia
judicial de Aguil6y de lo sostenido por la Corte IDH, es que la distincién
entre razones explicativas y justificativas, entre explicar y justificar una
decisién, es muy relevante en la medida en que la ratificaciéon puede
traer como consecuencia que las decisiones de los jueces no se tomen
desde el derecho (movidos por el deber), sino pensando en que sean
valoradas positivamente en la ratificacién judicial. Y aunque, en la
préctica, no sea posible evitar toda posible influencia en la actividad
judicial, la independencia judicial si debe impedir ciertas fuentes de
influencia (Pérez Ragone & Vitorelli, 2023, p. 157). Sobre este tema
volveré m4s adelante.

Sin embargo, los cuestionamientos a la ratificacion judicial no tienen
solo que ver con los motivos incorrectos que llevarfan a un juez a tomar
decisiones, sino también con los cambios que se han producido en el
procedimiento y en sus consecuencias a lo largo de mas de veinte afios.
Para entender tales cambios es preciso no solo hacer una revisién de la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional, sino una breve referencia a
las primeras reglas que regularon el procedimiento de ratificacién.

I1l. LA REGLAMENTACION DEL PROCEDIMIENTO DE RA-
TIFICACION JUDICIAL EN LOS PRIMEROS ANOS

El articulo 154, inciso 2 de la Constitucién de 1993 establecié como una

de las funciones del Consejo Nacional de la Magistratura la de ratificar a

jueces vy fiscales de todos los niveles cada siete afios. Ademas, afadi6 que

los no ratificados no podian reingresar al Poder Judicial ni al Ministerio

Puablico y que el procedimiento de ratificacién era independiente de las

medidas disciplinarias*.

En 1994 se aprobé la Ley Orgdnica del Consejo Nacional de la
Magistratura (en adelante, CNM), cuyo articulo 30 establecié que
la ratificacién de jueces y fiscales evaluaba «la conducta e idoneidad
en el desempefio del cargo, considerando la produccién jurisdiccional,
méritos, informes de los Colegios y Asociaciones de Abogados,
antecedentes que han acumulado sobre su conducta, debiendo conceder
una entrevista personal en cada caso».

2 Segun la Corte IDH, el deber de motivacion protege el derecho de los ciudadanos a ser juzgados por
las razones que el derecho suministra (Caso Apitz Barbera y otros — Corte Primera en lo Contencioso
Administrativo— c. Venezuela, 2008, § 77; Caso Cajahuanca Vdsquez c. Peru, 2023, § 99).

Véase también Caso del Tribunal Constitucional (Camba Campos y otros) c. Ecuador (2013, § 210).
Este articulo se modificé en el afio 2019, como se explicara luego.

W
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Los dos primeros Reglamentos del Proceso de Evaluacién y Ratificacion
de Jueces del Poder Judicial y Fiscales del Ministerio Pablico fueron
aprobados en los afios 2000 y 2002, respectivamente. De acuerdo con
lo establecido en la primera disposicion final y transitoria de la Ley que
modifica la Ley Orgénica del Consejo Nacional de la Magistratura y
complementa el proceso de ratificacién de magistrados, los primeros
procedimientos se iniciaron a partir de enero del afio 2001.

El articulo 2 de los reglamentos establecié que jueces y fiscales debian
remitir al CNM su curriculum vitae actualizado y documentado, copia de
las declaraciones anuales de bienes y rentas, asi como una declaracién
jurada a través de la cual debfan informar sobre lo siguiente: a) si
habfan sido sancionados o procesados por responsabilidad penal, civil
o disciplinaria, precisando —de ser el caso— la sancién aplicada, el
motivo y la autoridad que la habia aplicado; b) la fecha de ingreso a
clubes sociales y deportivos; ¢) si tenfan parentesco hasta el cuarto grado
de consanguinidad, segundo por afinidad o por razén de matrimonio
con trabajadores o funcionarios que laboraran en el Poder Judicial y
el Ministerio Publico, asi como en otros organismos del dambito de su
influencia; y d) si posefan aptitud fisica y mental.

Por su parte, el articulo 3 de los mencionados reglamentos establecié
que la Comisién Permanente de Evaluacién y Ratificacién, conformada
por tres miembros del CNM designados por el Pleno del Consejo,
recabarfa de la Corte Suprema y de la Fiscalfa de la Nacion informes
sobre cada uno de los evaluados en relacién a los siguientes puntos:
a) la concurrencia y puntualidad al centro de trabajo; b) el ntimero de
licencias concedidas, con indicacién del motivo y de su duracién, asf
comode las inasistencias sin aviso o inmotivadas; c) las ausencias del lugar
donde se ejercia el cargo; d) la produccion jurisdiccional, con estadistica
que indicara el porcentaje de resoluciones revocadas o confirmadas por
las instancias superiores; d) la relacién de jueces vy fiscales que tenfan
a su cargo procesos penales con plazo vencido, el nimero de estos, asi
como la indicacién del tiempo; y e) la relacién de jueces vy fiscales que
tuvieran en su despacho causas pendientes de resolver, con indicacién
del tiempo desde el momento en que se hallaban expeditas.

La citada comisién estaba facultada para pedir informacién adicional
a cualquier instituciéon puablica o privada, asi como a los colegios o
asociaciones de abogados (art. 5). El evaluado era oido en una entrevista
personal en la que podia presentar pruebas sobre sus logros personales,
académicos y funcionales (art. 8). Si existfan cargos vinculados a
inconducta funcional, falta de idoneidad en el cargo o aparente
desbalance entre ingresos y bienes, el Pleno del Consejo podia disponer
una entrevista especial con el evaluado (art. 7). Para la ratificacién
se requerfa el voto de la mayorfa simple de los consejeros asistentes
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(art. 15). Contra el resultado de la votacién no cabfa recurso alguno
(art. 17), pues el articulo 142 de la Constitucién establece expresamente
que no cabe ningtn recurso contra las resoluciones del CNM en materia
de ratificacion.

El articulo 43 del Ley Organica del Consejo Nacional de la Magistratura
prohibfa dar informacién a los particulares y a las autoridades sobre el
procedimiento de ratificacién, prohibicién que alcanzaba a los jueces
no ratificados, quienes no podian, por ejemplo, acceder a la copia del
acta de la entrevista personal o de la que contenfa la votacién de no
ratificacion.

La aplicacién de estos dos primeros reglamentos del procedimiento de
ratificacion dio lugar a un conjunto de quejas ante la Defensoria del
Pueblo y de demandas de amparo de los jueces y fiscales no ratificados
por violacién de sus derechos constitucionales, como se explicard a
continuacién’.

IV. NATURALEZA JURIDICA Y GARANTIAS DEL PROCE-
DIMIENTO DE RATIFICACION JUDICIAL EN LA
JURISPRUDENCIADELTRIBUNAL CONSTITUCIONAL

La jurisprudencia mis numerosa en torno a la ratificacién judicial se

originé por las demandas de amparo presentadas por los magistrados

no ratificados, aunque aquella también incluye sentencias expedidas a

proposito de demandas de inconstitucionalidad y habeas data.

A fin de explicar los cambios producidos por la jurisprudencia
constitucional en materia de ratificacién, la he dividido en tres etapas.
La primera corresponde a las demandas presentadas por la aplicacién
de los dos primeros reglamentos de ratificacién judicial, a los que antes
aludf; mientras que la segunda corresponde a la aprobacién de un nuevo
Reglamento de Evaluacién y Ratificacién de Jueces y Fiscales (2005) y a
los cambios en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional en cuanto
a la proteccién de los derechos de los magistrados sometidos a
ratificacién. La tercera etapa corresponde a demandas de amparo
presentadas por jueces y fiscales no ratificados entre los afios 2010 y
2017, asi como a una demanda de inconstitucionalidad presentada
contra la Ley de Reforma Constitucional sobre la Conformacién y
Funciones de la Junta Nacional de Justicia (2019). De otro lado, en esta
tercera etapa se aprueba el vigente Reglamento de Procedimiento de
Evaluacion Integral y Ratificacion de Jueces y Juezas del Poder Judicial y
Fiscales del Ministerio Pablico (2023).

5 Sobre los cuestionamientos a las ratificaciones llevadas a cabo antes de la Constitucién de 1993,
puede verse Siles (2024). Sobre la historia de la ratificacion judicial, vinculada a la cultura autoritaria
en el Peru, véase Gonzales Mantilla (2022, pp. 204-225).
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Enesta primera etapa, el Tribunal Constitucional desconocié los derechos
constitucionales de los jueces sometidos a ratificacién®. Las demandas
de amparo presentadas por magistrados no ratificados contra el CNM
cuestionaron que el procedimiento de ratificacion vulnerara el derecho
constitucional a la permanencia en el cargo, la debida motivacion y la
imparcialidad. Asimismo, algunos de los magistrados que presentaron
quejas ante la Defensorfa del Pueblo afirmaron que, en las entrevistas
personales llevadas a cabo en el procedimiento de ratificacién, se les
preguntaba sobre sus relaciones afectivas y se indagaba sobre los motivos
de su solterfa, separacién o por sus compafifas ocasionales, sin que
hubiera una relacién clara con la suficiencia profesional o la idoneidad
en la funcién. Afadieron que el CNM les habia negado el acceso a
la documentacién que servia de base a la decision de no ratificacion
y a las videograbaciones de las entrevistas personales (Defensorfa del

Pueblo, 2002).

Desde las primeras sentencias que expidio, el Tribunal Constitucional
sefald que la ratificacion judicial no era un procedimiento sancionador,
aunque pudiera culminar en la separacién del magistrado (2003a,
fundamento 14; 2003¢, fundamento 5). M4s bien, sostuvo que era un
procedimiento interno, en la medida en que no participaba ningin
administrado ni era un acto que le ocasionara directamente un perjuicio
en la esfera subjetiva (20032, fundamento 16; 2003d, fundamento 10).

Dado que el Tribunal Constitucional consideraba que la no ratificacién
no era una sancién derivada de una «conducta disvaliosa» para el
ordenamiento juridico (actos u omisiones antijuridicas), no tenfa que
sustentarse en pruebas que incriminaran a su autor ni respetar todas las
garantfas (2003a, fundamentos 13-14). Asi, la decisién se adoptaba en
funcién de una conviccién de conciencia por parte de los integrantes del
CNM a partir de un conjunto de indicios (2003a, fundamentos 14y 17).

Al mismo tiempo que el Tribunal Constitucional afirmaba que la
decisién de no ratificacién no obedecia a ninguna conducta considerada
«disvaliosa», sostenfa que tal decisién constaba de un voto de no
confianza, una muestra de desconfianza sobre la forma en la que el juez
habia ejercido el cargo durante los siete afios (2003d, fundamento 7;
2003e, fundamento 17). El voto de no confianza era una expresion de
la apreciacion personal de conciencia que se objetivaba en los votos

6 En una entrevista dada en mayo de 2002, el entonces presidente del CNM sefalé que veintiséis
jueces vy fiscales habian presentado demandas de amparo contra las resoluciones de no ratificacion
del CNM. Por otro lado, a finales del aho 2001 se presentaron las primeras quejas de jueces y fiscales
no ratificados ante la Defensoria del Pueblo (2002).
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desfavorables que emitfan los consejeros con reserva. El voto era
secreto y sin deliberacién (2003a, fundamento 17). En consecuencia,
el magistrado no ratificado no era alguien a quien se habfa sancionado,
sino a quien se le habfa retirado la confianza.

Por otro lado, el Tribunal Constitucional sostuvo que, en el proceso
de ratificacién, el respeto al debido proceso requeria Gnicamente la
realizacién de una audiencia con el juez o fiscal y no exigia una pluralidad
de instancias (2003b, fundamento 19)”. Como el articulo 154, inciso 2 de
la Constitucién no hacfa ninguna mencién expresa a la exigencia
de motivacién, el Tribunal Constitucional sostuvo que se habfa
constitucionalizado la no motivacién de la decisién de no ratificacién
(2003a, fundamento 20; 2003e, fundamento 14). Tal decisién, a
diferencia de la destitucién por falta disciplinaria, no requeria ser
motivada (2003b, fundamento 22); por lo tanto, su validez no dependia
de la motivacién, sino de que hubiera sido adoptada por el 6rgano
competente: el CNM (2003c, fundamento 3; 2004b, fundamento 3).
En cuanto al derecho a la defensa, el Tribunal Constitucional afirmé
que tampoco debia exigirse pues la ratificacién no era un procedimiento
sancionatorio (2003b, fundamento 16; 2003d, fundamento 8).

Es importante mencionar que, desde esta primera etapa, el Tribunal
Constitucional afirmé que el derecho a la permanencia en el cargo,
regulado en el articulo 146, inciso 2 de la Constitucién, tenia dos limites:
uno de caricter interno y otro externo. El primero de ellos se traducia
en el derecho a permanecer en el cargo mientras el juez observara
conducta e idoneidad propias de su funcién; y el segundo era de
caracter temporal porque tal derecho estaba prefijado en el tiempo por
siete afos, culminados los cuales la permanencia en el cargo estaba
sujeta a la condicién de que el magistrado fuera ratificado por el CNM.
Segiin el Tribunal Constitucional, vencidos los siete afios, el derecho
se relativizaba (2003a, fundamentos 10-11; 2003b, fundamentos 10-11;
2003d, fundamentos 4-5).

Asimismo, hay que mencionar que el Tribunal Constitucional, contra
el texto expreso de la Constitucién (art. 154, inc. 2), sefialé que los
magistrados no ratificados si podian volver a postular o reingresar al
Poder Judicial y al Ministerio Pablico, pues era absurdo que alguien a
quien se le retiraba la confianza con una decisién que no era motivada no
pudiera volver; mientras que la persona sancionada sf podia hacerlo, ya
que en este ultimo caso la Constitucién no inclufa ningdn impedimento

(2003d, fundamento 18; 2003e, fundamento 18). Los no ratificados

7 En este primer periodo, el Tribunal Constitucional resolvié un habeas data de una jueza no ratificada
a quien no le entregaron la informacion sobre el procedimiento seguido en su caso. El Tribunal
Constitucional declaré fundada la demanday ordend que se le entregara cierta documentacion (2004a).
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estaban impedidos de volver solo si la resolucion asi lo establecia y estaba
suficientemente motivada (2003b, fundamento 26)3.

Del mismo modo, contra el texto expreso del articulo 142 de Ila
Constitucion, el Tribunal Constitucional afirmé que las decisiones
del CNM si eran materia de control, pues aquel evitaba el ejercicio
antijuridico de sus competencias, violando valores y principios
constitucionales (2003a, fundamento 6; 2003b, fundamento 7; 2004b,
fundamento 1, lit. b).

Durante esta primera etapa, la Comisién Especial para la Reforma
Integral de la Administracién de Justicia (Ceriajus, 2004), creada por ley,
recomendo la eliminacion de la ratificacion, pues se habia convertido en
el ejercicio del poder discrecional absoluto. En efecto, al no exigirse que
las decisiones de no ratificacién estuvieran motivadas y al desconocerse
ciertos derechos basicos, se abrié la puerta a la subjetividad en tales
decisiones.

Lajurisprudencia del Tribunal Constitucional se modificé sustancialmente
a partir de una sentencia dictada el 12 de agosto de 2005 (2005a), al
protegerse los derechos de los magistrados sometidos a ratificacion.
Los cambios introducidos por la mencionada sentencia fueron
considerados como precedentes vinculantes para los procedimientos de
ratificacion judicial que se llevaran a cabo con posterioridad a esa sentencia
(fundamento 8)°. En 2005, también se aprob6 un tercer Reglamento de
Evaluacion y Ratificacién de Jueces y Fiscales, que estableci6 la obligacion
de motivar las decisiones de ratificacién y no ratificacién (art. 33), asi
como los criterios de la evaluacién (art. 20).

En esta segunda etapa, el Tribunal Constitucional abandoné la idea
de que la ratificacién era un voto de confianza que se relacionaba a la
forma en que se habia ejercido el cargo y reconocié que la ratificacién
evaluaba el rendimiento jurisdiccional, la capacitacién y la conducta
funcional del magistrado (20052, fundamento 9), asi como la calidad
de las resoluciones y de las publicaciones de este (fundamento 20).

8 Debe resaltarse que en este primer periodo uno de los integrantes del Tribunal Constitucion disintio
de estos fallos sefalando que, al ser la ratificacion un procedimiento en el que se podia tomar una
decision de no ratificacion traumatica y severa, debia estar rodeado de garantias como el derecho a la
defensa, la reconsideracion y la motivacion escrita. También opinaba que los no ratificados no podian
volver al Poder Judicial o al Ministerio Publico (2003c, 2004b, votos singulares del magistrado Manuel
Aguirre Roca).

9 El mencionado cambio en la jurisprudencia obedecié a la aprobacion del Codigo Procesal
Constitucional (CPC), que entré en vigencia el 1 de diciembre de 2004 y cuyo articulo 5, inciso 7
establecia que no procedian los procesos constitucionales contra las resoluciones definitivas del CNM
en materia de destitucion y ratificacion si estas habian sido motivadas y dictadas previa audiencia del
interesado. Este cddigo ya no se encuentra vigente.
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Sostuvo que se trataba de una evaluacion integral del desempefio
(2010, fundamento 58), cuya medicién fundamental debfa centrarse
en la produccién jurisdiccional y en la calidad de los argumentos de
las sentencias (fundamento 60). La ratificacién era un procedimiento
administrativo sui generis, no sancionador, que evaluaba el desempefio
del magistrado al cabo de siete afios y que se referfa a la conducta e
idoneidad para el cargo (2006, fundamento 14). La no ratificacién debia
darse siempre que hubiera causa justa (2005a, fundamento 12).

En esta segunda etapa, como se ha afirmado, el Tribunal Constitucional
admitié que la ratificacién debfa contar con las garantias de la tutela
procesal efectiva, como el derecho a la motivacién de las resoluciones
(20053, fundamentos 19, 37 y ss.), la pluralidad de instancias
(fundamento 46), contar con un evaluador independiente e imparcial
(fundamentos 31 y ss.), asi como permitir que los magistrados sometidos
a ratificacién pudieran acceder a la informacién del procedimiento
(fundamento 30).

El Tribunal Constitucional insistié en que la inamovilidad en el cargo
no era absoluta debido a la necesidad de «contar con una magistratura
responsable, honesta, calificada y con una clara y contrastable
vocacién a favor de los valores de un estado constitucional» (20054,
fundamento 14; 2007, fundamento 4). Por ello, reiterd que el derecho a
la permanencia en el cargo estaba garantizado solo por siete afios (2007,
fundamento 4)'°, pero establecié como precedente vinculante que los
no ratificados no estaban impedidos de regresar a la carrera judicial o

fiscal (2006, fundamento 25, lit. b)'%.

También es importante mencionar que el Tribunal Constitucional
sostuvo que la evaluacion a la que se sometia el juez no violaba la
independencia; mas bien, la ratificacién era un medio a través del cual
se pretendia la realizacién de tal principio (2005b, fundamento 49).
Lo que afectaba la independencia —y la inamovilidad en el cargo— no
era la posibilidad de que los jueces pudieran ser separados, sino que la
decision del CNM no fuera motivada; es decir, que no se supieran las
razones de aquella (2005a, fundamento 14).

En el afio 2009, el Tribunal Constitucional dejé sin efecto el precedente
vinculante establecido en una sentencia (2005a), en relacién a los
procedimientos de ratificacién llevados a cabo antes de su expedicion,

10 En esta sentencia, dictada en 2007, se afirma que la no ratificacion constituia un voto confianza
que no requeria de motivacion. Esta afirmacion se explica porque el proceso de ratificacion del
demandante habia tenido lugar en 2002, antes de la dacion de la sentencia (2005a).

11 Esta sentencia fue dictada ante una demanda de un juez no ratificado en el afio 2002. La decisién de
no ratificacién se dio sin motivacion alguna y, a causa de aquella, habia sido impedido de postular
en las convocatorias a concursos publicos, en 2003 y 2004, para reingresar al Poder Judicial o al
Ministerio Publico. Cuando el Tribunal Constitucional resolvié la demanda, la violacién invocada por el
demandante era irreparable (2006, fundamento 15).
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sefialando que todas las decisiones de ratificacién tenfan que ser
motivadas sin importar el tiempo en el que hubieran sido dictadas,
criterio que obligatoriamente tenfan que considerar los jueces para
resolver las demandas sobre la materia (2009, punto resolutivo 3).

Algo que me parece importante resaltar de esta segunda etapa es que el
Tribunal Constitucional cuestioné que el CNM tercerizara los procesos
de evaluacién de los magistrados sometidos a ratificacién, cuando es
«una funcién que le corresponderia con exclusividad a sus miembros,
con la colaboracién de los funcionarios de la institucién; es como si un
juez contratara consultores externos para que colaboren con él en la
elaboracién de sentencias» (2010, § 65). El articulo 20 del mencionado
tercer reglamento de evaluacién vy ratificacién habfa establecido que,
para la evaluacion y calificacion de los méritos y documentacién de los
magistrados, el CNM podia asesorarse con profesores principales de las
universidades que tuvieran facultades de derecho de treinta afios de
antigiiedad o m4s'?.

Asimismo, el Tribunal Constitucional llamé la atencién sobre el
problema de la calificaciéon de los curriculos sefialando, por ejemplo,
que no todos los estudios de posgrado eran equivalentes, pues en el pas
habfa universidades de muy distinto nivel académico; que habia que
tener cuidado con la calificacién de las publicaciones; y que lo central
de la evaluacion debia ser la medicién de la produccién jurisdiccional
(2010, § 60).

Finalmente, en esta segunda etapa, el Tribunal Constitucional sefial6
de forma muy clara cudles eran las finalidades constitucionales de la
ratificacion judicial, tema sobre el que volveré més adelante.

Cabe subrayar que los cambios jurisprudenciales ocurridos en este periodo
en favor de la proteccién de los derechos de jueces y fiscales sometidos a
ratificacién contribuyeron a la disminucién del ndmero de magistrados
no ratificados y, en consecuencia, al de demandas de amparo. Esto explica
que considere que la tercera etapa de la jurisprudencia constitucional se
inicia después de la reforma constitucional del afio 2019.

En esta tercera etapa, el Tribunal Constitucional resolvié procesos de
amparo iniciados por algunos de los jueces y fiscales no ratificados en

12 En los tres reglamentos del procedimiento de ratificacion que aprobé el CNM entre 2009 y 2016
se reguld el apoyo que podian dar los especialistas en la evaluaciéon de distintos aspectos de la
ratificacion.
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los afios 2010, 2013 y 2017, quienes demandaron al CNM aduciendo
que las respectivas decisiones de no ratificacion estaban indebidamente
motivadas. El Tribunal Constitucional las declaré infundadas (2019,
2020, 2022), recordando que la ratificacién judicial cumplia los fines
establecidos en la sentencia del afio 2005 (2019, fundamento 14).

Por otro lado, en el afio 2021 el Tribunal Constitucional expidié una
sentencia especialmente importante que confirmo la constitucionalidad
de Ley de Reforma Constitucional sobre la Conformacién y Funciones de
la Junta Nacional de Justicia. Mediante esa reforma constitucional, dada
en 2019, el CNM fue reemplazado por la citada junta (en adelante, JNJ).
La reforma fue gatillada por el destape de hechos de corrupcién judicial
en el afo 2018, que involucraron a jueces vy fiscales supremos, asi como
a integrantes del CNM; y que incluian algtin caso de intercambio de
favores en la ratificacion judicial.

Como resultado de esa reforma constitucional, a la JNJ se le encargd
la ratificacién «mediante voto piblico y motivado» de jueces vy fiscales
cada siete afios, y se le afiadié una nueva funcién: la evaluacion parcial
del desempefio de jueces vy fiscales, que debe realizarse conjuntamente
con la Academia de la Magistratura, cada tres afios y seis meses
(Constitucion Politica del Pert, 1993, art. 154, inc. 2). En consecuencia,
en la actualidad los jueces y fiscales peruanos tienen que someterse a una
evaluacién parcial del desempefio y a la ratificacién, pero solo la segunda
puede traer como consecuencia la separacion del cargo. De otro lado,
la reforma constitucional reiter6 la prohibicién de reingresar al Poder
Judicial o al Ministerio Pablico para los no ratificados e incluyé a los
magistrados destituidos en esa prohibicién.

La mencionada ley de reforma constitucional fue materia de una
demanda de inconstitucionalidad, entre otras razones por la violacién
de los principios de independencia judicial y de inamovilidad de los
jueces (Ilustre Colegio de Abogados de Sullana, 2020). La demanda
sefialé que se violaban tales principios al imponer el Poder Legislativo
un sistema de vigilancia permanente a jueces vy fiscales, tanto a través
de la ratificaciéon como de la evaluacién parcial del desempefio'.
La demanda también cuestion6 la constitucionalidad de los articulos 36
al 40 de la Ley Organica de la JNJ, que regulan la ratificacion judicial y
la evaluacién parcial del desempefio.

13 A propésito del escéandalo de corrupcion en el ambito de la justicia, el Poder Ejecutivo formulé una
consulta popular de cuatro autégrafas de leyes de reforma constitucional, una de ellas sobre la
conformacion y las funciones de la JNJ, que reemplazaria al CNM.

14 En la demanda también se cuestiond que en la consulta popular la pregunta sobre las funciones de
la JNJ habia sido muy genérica y no habia incluido la evaluacion parcial del desempefio. La pregunta
fue la siguiente: «;Aprueba la reforma constitucional sobre la conformacion y funciones de la Junta
Nacional de Justicia (antes Consejo Nacional de la Magistratura)?».
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La demanda de inconstitucionalidad contra la Ley de Reforma
Constitucional sobre la Conformacién y Funciones de la Junta Nacional
de Justicia fue declarada infundada. El Tribunal Constitucional
reiteré que la garantia de la permanencia en el cargo tiene un limite
constitucional de caricter temporal de siete afios, terminados los cuales
el derecho a la permanencia en el cargo se relativiza y se somete al juez
a ratificacién (2021, fundamentos 81-82 y 84-85). Durante esos siete
afnos, el juez permanece en el cargo, a menos que incurra en alguna
conducta impropia de la funcién (fundamento 85).

Asimismo, en la sentencia de 2021 (fundamento 87), el Tribunal
Constitucional volvié a referirse a los fines constitucionales de la
ratificacién judicial establecidos en el afio 2005, afirmando que
la ratificacién judicial evala tanto el mérito personal como la capacidad
profesional, a la par que tiene por objetivo lograr la eficiencia en el
desempefio de la funcién jurisdiccional y mejorar el rendimiento en la
imparticion de justicia (fundamentos 86 y 88).

Por otro lado, el Tribunal Constitucional sostuvo que la ratificacién
judicial no menoscababa la independencia judicial porque no subordina
al juez a ninguna autoridad (2021, fundamento 90). Sin embargo, nada
dijo sobre las implicancias de someter al juez a dos evaluaciones del
desempefio (una cada tres afios y seis meses, y la otra cada siete afios),
pues para el mencionado tribunal parece no haber ningtin problema
en evaluar a los jueces permanentemente, como lo sostuvo hace afios
(2010, fundamentos 55-58). Mis bien, el Tribunal Constitucional
record6 que la constitucionalidad de la ratificacién judicial habfa sido
confirmada en maltiples ocasiones (2021, fundamento 90).

En esta tercera etapa, el Tribunal Constitucional dicté otra sentencia
importante y problematica en 2023 a propésito de una demanda de
amparo presentada contra la JNJ por un exjuez no ratificado en 2013,
a quien se le excluyé de participar en el concurso de seleccion de la
Autoridad Nacional de Control del Poder Judicial y del Ministerio
Pablico, de acuerdo al impedimento establecido en la Constitucién y en
el reglamento del concurso aprobado en 2020.

Podria afirmarse que en esta sentencia el Tribunal Constitucional (2023)
vuelve a considerar que la ratificacion judicial es una evaluacién para la
renovacion (o pérdida) de confianza a los magistrados que se sustenta
en un conjunto de indicios, pues no es una sancién respecto de la forma,
el proceder y la gestion decisional de los jueces; es decir, sobre como
desarrollan sus competencias y funciones (§§ 36 y 65). Es, pues, un voto
de confianza que debe cumplir con diversas garantias del debido proceso
(fundamentos 28, 29y 57).
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El uso del condicional en el parrafo anterior se explica porque en
esta tltima sentencia el Tribunal Constitucional hace afirmaciones
abiertamente contradictorias, incluyendo las relativas a la naturaleza
juridica de la ratificacién. En efecto, en un grifico sefiala que es un
procedimiento no reglado, sin garantias y sancionatorio (fundamento
32). No obstante, también sostiene: a) que «de ninguna manera puede
asimilarse a una sancién» (fundamento 36); y b) que «la ratificacién hoy
en dia no es la misma concebida por el constituyente, sino el proceso
de evaluacién de desempefo reglado sobre la base de la idoneidad»
(fundamento 60).

Asimismo, el Tribunal Constitucional afirma que la ratificacién es una
evaluacién integral del desempefio que tiene por objetivo conciliar el
fortalecimiento de la independencia judicial con la necesidad de evitar
el abuso del podery garantizar laidoneidad de los jueces (fundamentos 24
y 34). Sostiene que la JNJ evalta a los integrantes del Poder Judicial y del
Ministerio Pdblico, y se pronuncia respecto de la confianza ciudadana y
social sobre ellos cada siete afios (§ 40). Afiade que no es posible que los
jueces o fiscales no ratificados reingresen al Poder Judicial o al Ministerio
Pdblico, pues la reforma constitucional del afio 2019 habia ampliado
esa prohibicion a los magistrados destituidos por falta disciplinaria
(fundamentos 46 y 66), por lo cual el precedente vinculante establecido
en 2006 quedaba sin efecto (fundamentos 48, 70y 71).

Como se vera a continuacién, en esta tltima sentencia no solo son
preocupantes las contradicciones en las que incurre el Tribunal
Constitucional sobre la ratificacién, sino el hecho de que se haya
apartado de la sentencia de la Corte IDH en el Caso Cuya Lavy y otros
al insistir en que la ratificacién es un voto de confianza y en que los no
ratificados no pueden reingresar al Poder Judicial o al Ministerio Pablico
(fundamentos 38-48).

V. LA RATIFICACION JUDICIAL COMO PROCEDI-
MIENTO SANCIONATORIO Y EL DERECHO A
LA PERMANENCIA EN EL CARGO SEGUN LA
CORTE IDH
En efecto, la Corte IDH ha resuelto un caso sobre ratificacién que
involucra a dos jueces y dos fiscales no ratificados en los afios 2001 y
2002 (Caso Cuya Lavy vy otros c. Perti, 2021). Se trata de procedimientos
ocurridos antes de que se modificaran las reglas sobre la ratificacion y
de que el Tribunal Constitucional modificara su jurisprudencia en el
afio 2005. Hay otros cuatro casos peruanos que citaré porque la Corte
IDH se pronuncia sobre el derecho a la permanencia en el cargo de los
funcionarios judiciales.
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Como era previsible, en el Caso Cuya Lavy y otros la Corte IDH declar6 la
responsabilidad del Estado peruano por no haber respetado las garantfas
del debido proceso en los procedimientos de ratificacién a los que se
sometieron los mencionados jueces y fiscales, lo que afecté su derecho
a la permanencia en el cargo (§§ 161-162)P. Lo primero que quiero
resaltar es que, a diferencia de lo afirmado por el Tribunal Constitucional
peruano, la Corte IDH sostiene que la ratificacion judicial es un proceso
sancionatorio. En efecto, reiterando su jurisprudencia, la Corte IDH
sefiala que cuando un proceso de evaluacion concluye en que la
calificacién del desempefio de un funcionario no fue satisfactoria y, por
lo tanto, debe ser separado de su cargo, «se convierte en un proceso
materialmente sancionatorio, pues la desvinculacién de la persona
evaluada es una sancién a su bajo desempefnio» (Caso Moya Solis c.
Peryi, 2021, § 69'; Caso Cuya Lavy vy otros c. Perii, 2021, § 131). Si bien
coincido con la Corte IDH en que el procedimiento de ratificacién es
materialmente sancionatorio, eso no altera mi posicién de que deba
eliminarse de la Constitucién.

En el Caso Cuya Lavy vy otros, la Corte IDH no sefiala que la ratificacién
judicial vulnere el derecho de los jueces a la permanencia en el cargo o la
independencia judicial. Si bien la Corte IDH ha sostenido, en reiterada
jurisprudencia, que para salvaguardar la independencia judicial es
preciso garantizar la estabilidad o inamovilidad en el cargo (Caso Rico
c. Argentina, 2019, § 52; Caso Martiney Esquivia c. Colombia, 2020,
§ 88; Caso Casa Nina c. Perii, 2020, § 79; Cordero Bernal c. Perii, 2021, §
72; Caso Cajahuanca Vdsquez c. Perii, 2023, § 87), también ha afirmado
que ese derecho no se vulnera si es que las causales de separacién o
destitucion estén preestablecidas (Caso Casa Nina c. Perii, 2020, § 69).

De acuerdo con la Corte IDH, la inamovilidad en el cargo implica que:
a) si se separa a un juez o fiscal del cargo, esa separacién obedezca a
causales permitidas por medio de un proceso que cumpla con las garantias
judiciales o porque el juez ha cumplido el término de su mandato;
b) los jueces y fiscales solo pueden ser destituidos por faltas disciplinarias
graves o0 incompetencia; y ¢) todo proceso se resuelva con las normas de
comportamiento judicial establecidas y mediante procedimientos justos
que aseguren la objetividad e imparcialidad segtin la Constitucién o la
ley (Caso Reverén Trujillo c. Venexuela, 2009, § 77)'". No obstante, ha

anadido que el derecho a la permanencia en el cargo se respeta cuando

15 Entre otros, la Corte IDH declaré la responsabilidad del Estado por la violacion del deber de debida
motivacion y de los derechos a conocer previa y detalladamente la acusacién formulada, asi como a
contar con los medios adecuados para la defensa, en perjuicio de Jorge Luis Cuya Lavy, Jean Aubert
Diaz Alvarado, Marta Silvana Rodriguez Ricse y Walter Antonio Valenzuela Cerna.

16 El Caso Moya Solis c. Pert es sobre la ratificacion de una secretaria judicial, un proceso que se regia
por normas distintas a las de la ratificacién judicial.

17 También pueden verse los casos Casa Nina c. Pert (2020, § 80), Cordero Bernal c. Peru (2021,
§ 72), Cuya Lavy c. Peru (2021, § 129), Rios Avalos y otro c. Paraguay (2021, § 88) y Aguinaga Aillon
c. Ecuador (2023, § 64).
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los criterios y procedimientos para la destitucién sean razonables y
objetivos (Caso Del Tribunal Constitucional —Camba Campos y otros— c.
Ecuador, 2013, § 194; Caso Aguinaga Aillén c. Ecuador, 2023, § 91).

En el Caso Cuya Lavy y otros, la Corte IDH ordena al Estado que adectie
su ordenamiento juridico interno a fin de que los jueces no ratificados
a) puedan reingresar al Poder Judicial o al Ministerio Pdblico, y b) puedan
recurrir las decisiones de no ratificacion (Caso Cuya Lavy y otros c. Peri,
2021, §§ 132-133 y 206; Caso Cuya Lavy vy otros c. Perii, 2022, § 22).

Sin embargo, el Tribunal Constitucional peruano, incumpliendo lo
sostenido por la Corte IDH, insiste en que la ratificacién judicial no
es un procedimiento sancionatorio y que trae como consecuencia la
prohibicién de reingresar al Ministerio Piblico asi como al Poder Judicial
(2023). En sintesis, el Tribunal Constitucional ha cuestionado que la
Corte IDH desconozca y limite la voluntad y opcién del constituyente
—originario refundacional en 1993 y constituido en 2019— sobre el
modelo de control a los jueces y la evolucién de la regulacién de la
ratificacién judicial (2023, fundamentos 46-47, 57, 60y 65).

No es objetivo de este articulo analizar el apartamiento del Tribunal
Constitucional de lo decidido por la Corte IDH en materia de
ratificacién'®; no obstante, es un hecho a tomar en cuenta para
insistir en cuin problematica es la institucion de la ratificacién. En lo
que coinciden ambos tribunales es en que la ratificacién, si cumple
determinados requisitos, no viola la independencia judicial ni el derecho
a la permanencia en el cargo, pues es una causal de separacion de jueces
prestablecida en la Constitucién.

VI. LA EVALUACION DE LA CONDUCTA E IDO-
NEIDAD DE LOS JUECES EN EL VIGENTE PRO-
CEDIMIENTO DE RATIFICACION: QUE SE EVALUA
Y CON QUE CRITERIOS

Como acabo de sefalar, la Corte IDH ha sostenido que la destitucion

de los jueces debe ser el resultado de procedimientos objetivos y

razonables a fin de no violar el derecho a la permanencia en el cargo

y, en consecuencia, laindependenciajudicial. Veamos, lomas brevemente

posible, en qué consiste el vigente procedimiento de ratificacién judicial.

El articulo 36 de la Ley Orgénica de la JNJ sefiala que la ratificacién
evalda la conducta e idoneidad de los magistrados, tomando en
cuenta la eficacia y la eficiencia en el desempefio funcional, asi como
la calidad de las resoluciones emitidas. Por su parte, segtin el vigente
Reglamento de Procedimiento de Evaluacion Integral y Ratificacion

18 Al respecto, puede verse Caso Cuya Lavy y otros c. Perti (2023).
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deJuecesy Juezas del Poder Judicial y Fiscales del Ministerio Pablico de
2023 (en adelante, el reglamento), en la ratificacién se evalta de
forma cualitativa la conducta del juez (art. 44) y su idoneidad
de forma cuantitativa (art. 46), otorgando valoracién y puntaje a
cada componente (art. 55). Ademds, los jueces deben pasar por
pruebas psicolégicas y psicométricas (arts. 57 y ss.). El mencionado
reglamento regula los componentes, aspectos, criterios, escala y por-
centajes de la evaluacion.

De acuerdo con el reglamento, para evaluar la idoneidad la JNJ otorga
porcentajes a la evaluacién de lo siguiente: a) la calidad argumentativa
de las decisiones (30 %), b) la calidad en la gestién de los procesos
(20 %), c) la celeridad y el rendimiento (30 %), d) la organizacién del
trabajo (10 %), e) la calidad de las publicaciones (5 %) y f) el desarrollo
profesional (5 %) (art. 46).

Para que la calidad argumentativa de las resoluciones sea evaluada,
los jueces deben subir a una plataforma, en los tres primeros meses
del afio siguiente al que corresponda la muestra, a través de una ficha
Gnica, muestras digitalizadas de a) una decisién por cada uno de los seis
primeros afios y b) dos decisiones por el séptimo afio del procedimiento de
ratificacién (art. 17). Estas decisiones pueden ser sentencias definitivas
(firmes), medidas cautelares, autos de sobreseimiento, etc., y no pueden
ser reemplazadas por los jueces.

En segundo lugar, para la evaluacion de la gestion de los procesos, los
jueces deben subir anualmente a la plataforma muestras digitalizadas
de copias certificadas de las piezas principales de un expediente fisico
por cada afio y hasta seis muestras relativas a procesos judiciales. Deben
hacerlo, igualmente, en los tres primeros meses del afio siguiente al
que correspondan las muestras. Una vez presentadas, no pueden ser
reemplazadas por otras muestras (art. 18).

En tercer lugar, los jueces deben subir informes ejecutivos anuales
referidos a la direccién, gestién y organizacién del trabajo (art. 19)
durante los tres primeros meses del afio siguiente al que corresponda el
informe. Tampoco pueden reemplazar estos informes.

En cuarto lugar, una vez que son convocados al proceso de ratificacion,
deben remitir, en el plazo de cinco dias hébiles, lo siguiente (art. 20,
incs. 2-3):

1. Los libros, capitulos de libros o publicaciones en revistas
especializadas de su autorfa. Entre otros requisitos, se solicita que
el articulo sea publicado en una revista indexada que «cuente con
un comité editorial». Sobre estos trabajos se valora «su relevancia
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juridica, nivel de aporte al derecho nacional y su valor critico»

(art. 20, inc. 2)%.

2. Copias simples de las constancias o certificados que acrediten su
participacion en cursos de capacitacion (con el detalle del ndmero
de horas y los estudios realizados) que hayan sido organizados por
las instituciones que indica el reglamento. Estos cursos deben
incluir de forma obligatoria las materias de violencia contra las
mujeres y los integrantes del grupo familiar, derechos humanos e
interculturalidad (relacionada con las mujeres e integrantes del
grupo familiar).

En quinto lugar, para evaluar la calidad de las decisiones y la gestion de
los procesos judiciales, la JNJ, con la colaboracién del Poder Judicial,
el Ministerio Pdblico y los propios jueces, toma muestras aleatorias de
ocho decisiones vy seis expedientes adicionales (art. 21).

En sexto lugar, para evaluar la celeridad y el rendimiento, la JN]J solicita al
Poder Judicial y/o al magistrado en proceso de ratificacién que presente
informes actualizados en un plazo de quince dias sobre, entre otros, el
ntmero de a) procesos ingresados, b) los no concluidos desde el periodo
anterior y que fueron reactivados, ¢) procesos en tramite, d) autos y
sentencias definitivas (firmes) en el periodo a evaluar, €) el ndmero de
procesos devueltos a la instancia por el superior por no haberse admitido
el recurso correspondiente o porque se ha resuelto un incidente,
e) audiencias y diligencias realizadas, f) veces que la expedicién de una
sentencia o una diligencia se difirieron injustificadamente, g) audiencias
frustradas por decision del juez y h) procesos considerados de alta
complejidad (art. 22).

Adicionalmente, la JNJ puede pedir informacién a la Academia de
la Magistratura y a las entidades publicas y privadas (por ejemplo,
universidades), asi como recibir informacién (con un minimo de
verosimilitud factica y juridica) de cualquier persona sobre la conducta
e idoneidad de los jueces sometidos a ratificacion (arts. 29 y ss.).

Como se sefiald, el reglamento contiene otro conjunto de disposiciones
que establecen los criterios para evaluar la calidad argumentativa de
las decisiones (art. 49), la eficiencia en la gestién de los procesos (art.
50), la celeridad y el rendimiento (art. 51), la organizacién del trabajo
(art. 52),lacalidad de las publicacionesy el desarrollo profesional (art. 54).
Por ejemplo, uno de esos criterios para evaluar la eficiencia en la gestién
de los procesos es el ntimero de procesos con conclusién o terminacién
anticipada (art. 49, num. 1, inc. 5).

19 La nota al pie de pagina 4 del fundamento del voto del magistrado Dominguez Haro en la sentencia de
2023 sefala que las publicaciones de los jueces no deberian ser tomadas en cuenta en la ratificacion
judicial o que habria que reducir su peso en la calificacién final (fundamento 12).
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De otro lado, el mencionado reglamento también regula los distintos
componentes y aspectos para evaluar la conducta (un total de veinte,
entre los que se incluyen las quejas, la puntualidad, la valoracién de
la participacién ciudadana, el registro de la trayectoria democratica, su
labor de proyeccién social y promocion de la administracion de justicia,
antecedentes policiales o penales, y la observancia y el respeto a la
interculturalidad de los pueblos indigenas o a las normas sociales éticas,
sociales o juridicas sobre proteccién a la mujer) (art. 43), asi como los
criterios para hacerlo (un total de once, entre los que se incluyen las
medidas disciplinarias impuestas, el buen trato a los justiciables o la
buena imagen que proyecta un juez). La conducta se valora de acuerdo a
la siguiente escala: a) excelente, b) bueno, c) insuficiente y d) deficiente

(art. 44).

Debe mencionarse que el pleno de la JNJ, adicionalmente, aprueba
los pardmetros de la evaluacion (art. 55). Con base en la informacién
recabada, la Comisién Permanente de Evaluacién y Ratificacion de la
JNJ elabora un informe individual cuyas conclusiones son publicadas
y notificadas al juez, quien tiene acceso al expediente. La ratificacién
requiere el voto conforme de los dos tercios del ndmero legal de la JNJ,
mientras que la decision de no ratificacién es motivada y se ejecuta
inmediatamente (art. 63). Contra esa decisién cabe un recurso de
reconsideracion ante el Pleno, el mismo que agota la via administrativa
(arts. 65y ss.).

El reglamento sefiala en su articulo 56 que la JNJ puede contar con el
apoyo de especialistas para realizar las distintas evaluaciones reguladas
en el procedimiento de ratificacién. No obstante, es una disposicion de
dudosa constitucionalidad, pues la ratificacién —la evaluacién de la
conducta e idoneidad de un juez— es una funcién que la Constitucién
le encarga a la JNJ.

En aplicacion del mencionado articulo 56 del reglamento, la JNJ
contrata los servicios de terceros para la evaluacion y calificacion de los
magistrados sometidos a ratificacién. Por ejemplo, para la ratificacion que
se llevé a cabo en 2024 a 200 jueces y fiscales, las instituciones
que contrat la JNJ tuvieron que evaluar y calificar: a) la calidad
argumentativa de hasta 3200 decisiones; b) la calidad de la eficiencia en
la gestion de los procesos e investigaciones de hasta 2400 expedientes
judiciales y/o carpetas fiscales, aproximadamente, a través de 200
formatos de calificacién; c) la calidad de hasta 200 publicaciones de
jueces y fiscales; y d) hasta 2400 informes de organizacién del trabajo.

Para llevar a cabo la seleccién y contratacién de terceros, la JNJ se
dirige a la Academia de la Magistratura, asi como a las entidades del
Estado y universidades licenciadas que cuenten con docentes «de
amplio prestigio y trayectoria», pidiendo cotizaciones sobre el costo
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de los distintos servicios mencionados®. De esta forma, por ejemplo,
a los postores interesados en evaluar la calidad argumentativa de las
3200 decisiones de jueces vy fiscales, la JN]J les exige tener equipos de
trabajo compuestos por 11 abogados, los cuales deben realizar el servicio
en 60 dias calendario y tienen 20 dfas adicionales para absolver las
observaciones que jueces y fiscales formulen a las calificaciones.

De esta forma, la institucién o las instituciones que se encarguen de
evaluar parte muy importante de la documentacién de la que depende
la ratificacion de los jueces no serdn, necesariamente, las que cuenten
con los mejores especialistas en derecho del pafs, sino las que presenten
cotizaciones.

Al regular los diferentes aspectos, componentes o criterios de la
evaluacion de la conducta e idoneidad de los magistrados, el reglamento
persigue que el procedimiento de ratificacién sea objetivo; sin embargo, la
cantidad de informacién que se requiere para la evaluacion lo convierte
en un procedimiento irrazonable y en una evaluacién asfixiante
(Monroy, 2022, p. 441). Pero no solo el procedimiento es irrazonable, lo
es la propia institucion de la ratificacion. Veamos por qué.

VII.RAZONABILIDAD, FINES DE LA RATIFICACION
JUDICIALY MOVILES PARA LA TOMA DE DECI-
SIONES JUDICIALES

La razonabilidad es un criterio de correccién que supone el rechazo

a dos ideas: por un lado, a que solo aquello que puede ser materia

de wverificacién empirica es controlable racionalmente; y, por el

otro, a que la determinacién de lo justo o correcto es una cuestién
de opiniones subjetivas (Garzén Valdés, 1998, p. 150). Es un criterio de
correccién asociado a la proporcionalidad, a la prohibicién de sacrificios
injustificados, asi como a la interdiccién de la arbitrariedad (Prieto

Sanchis, 2001, p. 33). El juicio de razonabilidad es holistico, pues tiene

en cuenta todos los elementos de la situacion (Atienza, 2014, p. 564).

En un sentido amplio, la racionalidad incluye a la racionalidad sustancial;

es decir, lo moralmente bueno o razonable (Cuno, 2023, pp. 197 y 206).

De acuerdo con el Tribunal Constitucional peruano, la razonabilidad de
una medida debe apreciarse en relacion a los fines constitucionales que
persigue y a sus efectos (2005b, § 22). Es til recordar que la nocién de
razonabilidad también se vincula a la eficiencia, asi como al adecuado
balance de los costes y beneficios de una medida o decisién; es decir, est4

20 Las distintas solicitudes de la JNJ se realizan a través de correos electronicos, que tienen como
anexos los términos de referencia para el «ofertante» o «contratista». Los correos a los que se refiere
este articulo fueron enviados los dias 18, 19 y 20 de julio de 2024, en el marco de la Convocatoria
N.° 002-2024/RATIFICACION/JNJ. La JNJ reiterd el pedido de los servicios a contratar los dias 24 y
25 de julio, pues el plazo para presentar cotizaciones vencia el 30 de julio.

Derecho PUCP, N.° 94, 2025 / e-ISSN: 2305-2546



asociada a la idea de equilibrio (Atienza, 2014, p. 564). Segtin el Tribunal
Constitucional, la nocién de razonabilidad no puede desligarse de la
de proporcionalidad o prohibicién de exceso (2005, fundamento 27;
2004c); por ello, resalta la importancia del eficaz cumplimiento
de los fines constitucionales que persiguen las normas y medidas, pues de
lo contrario se sacrifica injustificadamente principios constitucionales

(2011, fundamento 20).

A continuacién, me referiré a los fines de la ratificaciéon judicial y
analizaré si se han cumplido o si, por el contrario, es una medida ineficaz
para alcanzarlos y, por tanto, irrazonable.

La ratificacion judicial se ha aplicado en el Perti desde hace mas de veinte
afos, lo que permite tener claridad e informacién de si, efectivamente,
cumple con sus fines constitucionales en lugar de hablar de meras
probabilidades sobre su eficacia (Alexy, 2013 pp. 82 y ss.; Tribunal
Constitucional, 2011, fundamentos 22 y ss.).

Tal como adelanté, el Tribunal Constitucional estableci6, en la segunda
etapa de su jurisprudencia, las funciones o fines constitucionales de
la ratificacién judicial. Estas funciones o fines constitucionales son
los siguientes: a) renovar el compromiso y la responsabilidad de la
magistratura, un compromiso que va desde la lealtad a los valores de
la Constitucién hasta la imprescindible solvencia moral con la que
deben actuar los magistrados; b) ser un mecanismo de control respecto
del ejercicio de la funcién publica del magistrado pues «las garantias
de independencia y permanencia en el cargo no pueden imponerse
para mantener una magistratura ineficiente, irresponsable o corrupta»;
¢) incentivar la sana competencia en la carrera judicial; y d) fomentar la
participacion ciudadana en la gestion del servicio de justicia a fin de que
se pueda acusar, con las pruebas debidas, a un juez incapaz o corrupto
(2005a, fundamentos 15-16).

Las cuatro finalidades constitucionales de la ratificacion judicial pueden
resumirse en dos: contar con jueces eficientes y moralmente solventes,
pues los jueces deshonestos son desleales a la Constitucién y no actiian
responsablemente (Villanueva, 2024).

Contar con una justicia eficiente y con jueces honestos son fines que
atraviesan la jurisprudencia del Tribunal Constitucional en materia de
ratificacién pues, desde la primera etapa, este se refiri6 a la necesidad
de contar con jueces que observaran la conducta e idoneidad propias
de su funcién (2003a, fundamento 10). De acuerdo con el Tribunal
Constitucional, los fines constitucionales de la ratificacién estan
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orientados al fortalecimiento de la independencia judicial (2005a,
fundamento 16, lit. a).

El vigente Reglamento de Procedimiento de Evaluacién Integral y
Ratificacién de Jueces y Juezas del Poder Judicial y Fiscales del Ministerio
Pablico también establece que la finalidad de la ratificacion es mejorar
el sistema de administracién de justicia, promoviendo, entre otros
objetivos, un servicio publico de justicia independiente, eficiente y libre
de corrupcion (art. 1).

VII.1.1. Jueces eficientes

A pesar de lo sefialado por el Tribunal Constitucional en cuanto a los
fines de la ratificacién, el problema de la ineficiencia de la justicia peruana
—quese asocia, entre otros factores, al alto volumen de demandas que afio
a ano ingresan al Poder Judicial— es de larga data y no se ha solucionado
(Consejo para la Reforma del Sistema de Justicia, 2021, pp. 116-118
y 131)2%. En 2009, Wilson Hernandez sefialaba que la evolucién de la
carga habfa mostrado una tendencia al alza, a excepcion de los afios
2006 y 2007, y se debia al aumento de los expedientes pendientes, asi
como a la ineficiencia en el avance de la resolucién de casos (p. 70)%.
La ineficiencia del sistema de justicia genera retrasos sustanciales en la
resolucién de los casos, aumenta el costo de los procesos judiciales, crea
inseguridad juridica y contribuye a la desconfianza en el Poder Judicial

(OCDE, 2024, p. 141).

De la ineficiencia del sistema judicial siguen dando cuenta diversos
documentos que hacen referencia a la carga procesal y a la demora
excesiva en la tramitacién de los procesos?. Citaré principalmente dos
de ellos por ser recientes y especialmente importantes: el Plan Estratégico
Institucional del Poder Judicial 2021-2030 (Poder Judicial del Perd, 2021),
en adelante, PEI 2021-2030; y la Politica Pviblica de Reforma del Sistema
de Justicia (Consejo para la Reforma del Sistema de Justicia, 2021).
No obstante, los planes de gobierno de los distintos presidentes de la
Corte Suprema, por lo menos desde 2012, también hacen referencia a
la excesiva carga procesal como un problema que afecta la eficiencia de
la administracién de justicia (Poder Judicial del Perd, 2012-2023).

21 En el aho 2018, mediante Resolucion Suprema N.° 142-2018-PCM, se cre6 la Comisién Consultiva
para la Reforma del Sistema de Justicia, que elaboré el informe titulado Hacia un Sistema de Justicia
Honesto y Eficiente (2018). Una de sus recomendaciones fue la creacién de un Consejo para la
Reforma del Sistema de Justicia. El citado consejo fue creado en el afio 2019, mediante la Ley N.°
30942. La disposiciéon complementaria final de la mencionada ley dispuso que tal consejo, a los
noventa dias calendario de su instalacion, remitiria al Poder Ejecutivo la propuesta de politica publica
en materia de justicia.

22 De acuerdo con la OCDE (2024), los principales indicadores para monitorear la eficiencia de los
sistemas de justicia son «la duracién de los procesos (nimero promedio de dias necesarios para
resolver un caso), la tasa de resolucién (el numero de casos resueltos respecto al nimero de casos
entrantes) y el nimero de casos pendientes (que quedan por resolver a finales de afio)» (p. 22).

23 La carga procesal es definida como «la gestion de las causas pendientes provenientes del afio
anterior mas las causas ingresadas en el afio menos las causas resueltas en el afio» (Poder Judicial
del Peru, 2021, p. 93).
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Empezaré sefialando que los dos primeros objetivos estratégicos del
Plan Estratégico Institucional 2021-2030 del Poder Judicial (2021) tienen
que ver con los fines constitucionales de la ratificacion judicial y son
los siguientes: a) la celeridad de la administracién de justicia y b) los
mecanismos de la lucha contra la corrupcion (p. 8).

El primer objetivo del PEI 2021-2030 est4 vinculado a las acciones que
deben tomarse sobre la carga procesal. De acuerdo con la Politica Priblica
de Reforma del Sistema de Justicia (2021), el ntimero de casos ingresados
en 2019 aumenté en casi 100 000 y ese incremento se vio exacerbado
por la pandemia de COVID-19 (Barrios, 2022, p. 7; Consejo para la
Reforma del Sistema de Justicia, 2021, pp. 119 y 121). Segin el PEI
2021-2030, el ingreso de causas nuevas presenta un aumento del 8 %
afio a afio, por lo que, de persistir ese aumento, el nimero de causas que
ingresan se duplicarfa en diez afios (p. 89). A marzo de 2024, la carga
ascendfa a casi dos millones y medio de procesos (Poder Judicial, 2024,
p. 13). Cabe sefalar que hay 3683 jueces en todo el pais (p. 10).

En el plan de gobierno del presidente de la Corte Suprema de Justicia
para el periodo 2023-2024 se sefiala como algunas de las causas de la
sobrecarga procesal, ademas del aumento de la demanda, a la falta de
sistemas informéaticos que apoyen la gestion, de criterios para asignar la
carga®, de sistemas de supervision y control, de compromiso de algunos
jueces para incrementar la produccién de resoluciones o el tiempo que
emplean los jueces en participar en comisiones administrativas (Arévalo,
2023, p. 10). Segtin el Consejo para la Reforma del Sistema de Justicia
(2021), los jueces ocupan alrededor del 69 % de su tiempo en labores de
caracter administrativo (p. 123) como la participacién en comisiones,
ademads de las funciones de gestién, direccién, control del despacho y
supervisién del personal a su cargo (Hernandez, 2009, p. 82).

Frente al problema de la sobrecarga procesal, la Politica Puiblica de
Reforma del Sistema de Justicia propone un conjunto de medidas,
entre las que figuran: adoptar procesos legales mas 4giles, promover
mecanismos de solucién extrajudicial de conflictos, crear més juzgados
corporativos, contar con informacién estadistica, la implementacién
de tecnologia o combatir el formalismo (Consejo para la Reforma del
Sistema de Justicia, 2021, pp. 118 y ss.). En cualquier caso, lo que me
interesa resaltar es que en ninguno de los listados, en los que incluso se
reiteran propuestas que datan del afio 2004, se incluye a la ratificacién
judicial como una medida para lograr una justicia més eficiente. Por el
contrario, en el PEI 2021-2030 la eliminacién del proceso de ratificacion
judicial, «privilegiando un proceso de evaluacién méas exigente y la

24 La OCDE (2024) ha cuestionado que el criterio para la asignacion de casos a los jueces sea solo
cuantitativo, sin analizar qué tipos de casos requieren una cantidad de tiempo y un esfuerzo diferente
en su tramitacioén (p. 153).
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meritocracia», figura como una de las propuestas para fortalecer la
independencia judicial (Poder Judicial del Perd, 2021, pp. 8 y 132).
En 2018, el Poder Judicial, mediante el Proyecto de Ley N.° 2902-2017,
solicit la eliminacién de la ratificacién como funcién del CNM por
afectar la independencia del Poder Judicial.

Asimismo, tanto la Ceriajus (2004, pp. 30, 39 y 248) como la Defensorfa
del Pueblo (2006, pp. 62, 116 y 133) recomendaron hace varios afios
la eliminacién de la ratificacién. De manera mas timida, la Comisién
Interamericanade Derechos Humanos (enadelante, CIDH) hasostenido
que es preferible que los jueces no sean sometidos a procedimientos de
ratificacion, «especialmente cuando la posibilidad de confirmar en el
cargo o no al operador de justicia puede ser discrecional» (2013, § 87).
En 2016, el Acuerdo Nacional también propuso eliminar el proceso
de ratificacién de jueces, manteniendo «la posibilidad de sancionar o
destituir a un juez ante la comisién de cualquier infraccién legalmente
prevista» (p. 384).

En cualquier caso, lo que queda claro es que la ratificacién no ha
contribuido en lo absoluto a tener jueces mas eficientes; todo lo
contrario, ahonda el problema de una justicia ineficiente. En efecto, si
por exigencias del procedimiento de ratificacion, los tres primeros meses
del afio los jueces deben dedicarse a elegir las sentencias 0 muestras de
expedientes que proporcionaran a la JNJ, a elaborar documentos con una
detallada informacion sobre la gestion de sus despachos (que no pueden
reemplazar), o si estdn atravesando por el mencionado procedimiento
y deben recopilar mas documentos, es inevitable que dediquen gran
parte de la jornada laboral a seleccionar o elaborar cuidadosamente esas
decisiones e informes, asf como a recabar informacién, sacrificando el
tiempo destinado a la labor jurisdiccional.

Como ha sefialado el Consejo Consultivo de Jueces Europeos (2014),
la independencia judicial no implica que los jueces no rindan cuentas
sobre su trabajo (§§ 4 y 23); sin embargo, con la ratificacién judicial
no se ha logrado contar con jueces eficientes. Es, en suma, una medida
ineficaz para alcanzar el mencionado fin constitucional.

VI1.1.2. Jueces moralmente solventes, corrupcién y confianza en el Poder
Judicial

El problema de la corrupcion judicial es también de larga data en el

pais. Por ello, no es extrafio que el segundo objetivo estratégico del PEI

2021-2030 del Poder Judicial (2021) sea contar con mecanismos de

lucha contra la corrupcion, que incluye a la que tiene lugar en el sistema

de justicia.

En el afio 2002, el Acuerdo Nacional sefialaba que se establecerfa un
mecanismo para erradicarla (p. 40); y, dos aflos mas tarde, la Ceriajus

Derecho PUCP, N.° 94, 2025 / e-ISSN: 2305-2546



(2004), a partir de un diagnostico realizado, sostenfa que, ademés de
la lentitud en los procesos, la ineficiencia o el ritualismo, la corrupcién
era un problema muy importante a enfrentar (pp. 550 y ss.). En 2006,
el Banco Mundial afirmé que la excesiva carga procesal contribufa a
la corrupcién y recordaba las frecuentes noticias que aparecian en los
medios de comunicacién sobre los sobornos que reciben los funcionarios
judiciales por demorar o acelerar los casos, realizar notificaciones o
tomar declaraciones (p. 800)%.

Dada la gravedad del problema de corrupcién en el sistema de justicia
peruano, se han propuesto distintas medidas para combatirla, como
la creacion de una unidad de investigaciéon patrimonial y financiera
para revisar el movimiento patrimonial de jueces y fiscales (Ceriajus,
2004, p. 49), la elaboracién de mapas de riesgo de corrupcién (Acuerdo
Nacional, 2016, p. 75), la creacién de un sistema de rendicién de cuentas
en la administracion de justicia, introducir la practica del compliance en
el sistema de justicia, la formacién ética en las facultades de derecho
(Comisién Consultiva para la Reforma del Sistema de Justicia, 2018,
pp. 10, 23, 30, 40y 63), el establecimiento de mecanismos de prevencién
o la mejora continua de los sistemas de control interno (Consejo para
la Reforma del Sistema de Justicia, 2021, pp. 245 vy ss.). En ninguno de
tales documentos, la ratificacién es considerada como una medida que
contribuya a combatir la corrupcion judicial.

De otro lado, en el afo 2017 el Poder Judicial era percibido por la
poblacién como la institucién méas corrupta del pafs (Proética, 2017).
En 2019, ocupé el segundo lugar (Proética, 2019) y, en 2022, el tercero
(Proética, 2022) entre las instituciones mas corruptas del paifs, de
acuerdo con la percepcion ciudadana.

Lamentablemente, uno de los efectos de la corrupcion es la disminucién
de la confianza ciudadana en el sistema de justicia. Segin la encuesta
del Latinobarémetro, en 2017 el Pert figuraba como uno de los paises
con la méas baja confianza en el Poder Judicial, que alcanzaba al 18 %
(Corporacién  Latinobarémetro, 2017, pp. 24-25); porcentaje que,
en 2018, se redujo al 16 % y que se mantuvo en 2021 (Corporacién
Latinobarémetro, 2018, p. 51; 2021, pp. 69-70).

En el reciente y exhaustivo estudio de la OCDE (2024) sobre el sistema
de justicia peruano se da cuenta del problema de corrupcién del sector
publico, incluida la justicia (pp. 27 y 34). De acuerdo con la OCDE,

25 Pizzorusso (2005) menciona la violacién de la independencia judicial que supuso la corrupcién del
empresario y politico Silvio Berlusconi, que involucré a algunos magistrados que ocupaban cargos de
gran relieve en el sistema judicial italiano con el objetivo de asegurarle absoluciones, declaraciones
de improcedencia en las denuncias penales o suspensién de los procesos sine die (pp. 183-200).
Este autor se refiere a tales hechos como una anomalia de la década de los noventas del siglo pasado
e inicios del siglo XXI. Por su parte, Shapiro (2013) sostiene que ahi donde el crimen organizado es
poderoso, la corrupcién judicial puede anticiparse (p. 261).
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que toma datos del Latinobarémetro (2021), la mitad de los peruanos
considera a los jueces como corruptos, percepcion que podria haberse
agravado debido a los recientes casos de corrupcién que implican a jueces
y fiscales (OCDE, 2024, pp. 24-25). Asimismo, precisa que si bien la
Ceriajus (2004), el Acuerdo Nacional (2016) y la Comisién Consultiva
para la Reforma del Sistema de Justicia (2018) han constituido esfuerzos
estatales para combatir la corrupcion en el sistema de justicia, sus logros
han sido muy limitados (OCDE, 2024, pp. 34 y ss.). El mencionado
estudio afiade que las empresas consideran a la corrupcién como un
obstéculo para su actividad y sefialan a «los tribunales como una gran
limitacién para los negocios» (p. 27).

La corrupcién afecta severamente la independencia judicial al traer
como consecuencia que los jueces decidan por motivos incorrectos.
Es entendible que cuando los jueces son percibidos como independientes,
sean mejor valorados por la ciudadania; mientras que ocurre lo contrario
cuando la independencia es socavada o debilitada (Magalhaes et al.,
2024, p. 2752). Sin embargo, la ratificaciéon tampoco ha sido una medida
eficaz para prevenir o combatir la corrupcion judicial.

Por otro lado, aunque de acuerdo con el articulo 29 del Reglamento de
Procedimiento de Evaluacién Integral y Ratificacién de Jueces y Juezas
del Poder Judicial y Fiscales del Ministerio Pablico cualquier persona
puede enviar informacién a la JNJ sobre los magistrados sometidos a
ratificacion, especialmente en materia de corrupcién judicial (Tribunal
Constitucional, 2005a, fundamentos 15-16), este mecanismo de
participacién ciudadana no ha contribuido de manera significativa a
combatirla.

Es bueno recordar que la lucha contra la corrupcion no deberfa usarse
como excusa para menoscabar la independencia judicial (Consejo
Consultivo de Jueces Europeos, 2018, § 18). Ademas de las medidas de
prevencién mencionadas, la corrupcién debe ser combatida penalmente,
o incluso de manera disciplinaria si se advierte el incumplimiento
grave de los deberes judiciales (Villanueva, 2022)%. No obstante, se ha
sostenido que evaluar a un juez cada siete afios, como establecen las
reglas de la ratificacion, significa que al sistema disciplinario jamas le
interesé lo que este hizo durante ese periodo (Monroy, 2002, p. 441).

Cuestionar la ratificacién judicial no supone estar en contra de todo
mecanismo de rendicién de cuentas de los jueces, pues esta juega un
papel central en la independencia judicial (Burbank, 2008, p. 17).
Independencia y rendicién de cuentas son las dos caras de la moneda
judicial (Shapiro, 2013, p. 254).

26 Sobre el vinculo entre la corrupcion judicial y la violacion del deber de imparcialidad, pueden verse los
articulos que he publicado en 2021 y 2022. Préximamente, publicaré un trabajo sobre el tema.
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Entre los mecanismos de rendicion de cuentas pueden citarse la
critica en articulos académicos a las sentencias judiciales (Griffen,
1998, p. 75)%, la gestién del desempefio (De los Cobos, 2015, p. 21;
OCDE, 2024, p. 116), la transparencia o la publicidad de indicadores
de gestion (De los Cobos, 2015, p. 99; OCDE, 2024, p. 21). En el caso
estadounidense, se admite como medio de rendicién de cuentas ciertos
pedidos de informacién adecuados por parte del Congreso a la justicia
federal, los que en ningtn caso pueden referirse a las decisiones de un
juez en particular, a la forma en la que resuelve los casos (Burbank,
2008, p. 21).

Un sistema judicial de rendicién de cuentas supone la existencia de datos
que permitan rastrear el desempenio de jueces y tribunales, asi como de
sistemas de informacién solidos, lo que atn es una tarea inacabada en

nuestro sistema de justicia (OCDE, 2024, pp. 169-176).

Como se ha sefialado anteriormente, el Tribunal Constitucional y la
Corte IDH coinciden en que la ratificacion, cumplidos ciertos requisitos,
no vulnera la independencia judicial. Sin embargo, esa posicion es
equivocada, y no solo porque la ratificacién no cumpla con sus fines
constitucionales.

Al iniciar el articulo, citando a Aguil6, se ha sostenido que el deber
de independencia de los jueces consiste en decidir los casos desde el
derecho y que, en el ideal de un juez independiente, este no tiene mas
motivos para decidir que el cumplimiento del deber (motivos correctos).
De acuerdo con Atienza (2014), en la motivacién de las decisiones los
jueces no pueden perseguir propdsitos ajenos a las normas y los valores
del sistema juridico; es decir, no pueden actuar instrumentalmente
(p- 278)*. También al iniciar el articulo, se cit6 la jurisprudencia de
la Corte IDH que coincide con los planteamientos de Aguil6 sobre la
relevancia de los motivos por los que el juez decide.

Las ideas de Aguilé y de Atienza responden a un modelo ideal de
juez pues, en la practica, es dificil pensar que este decide motivado
exclusivamente por el cumplimiento del deber. Los jueces pueden justificar
sus decisiones de acuerdo a derecho y con base en buenas razones,
motivados por el deber, sin que ese motivo pueda excluir otros, como
la basqueda de prestigio (Posner, 2008, pp. 21, 22y 143). No obstante, la
distincién entre razones explicativas y justificativas sigue siendo muy

27 En el caso peruano, las personas tienen el derecho de analizar y criticar las decisiones judiciales, de
conformidad con el articulo 139, inciso 20 de la Constitucion.

28 Pizzorusso (2005) describe a los jueces como personas que se pasan la vida «demostrando la
verdad o falsedad de hechos histéricos o la racionalidad de determinadas argumentaciones por puro
amor a la verdad, sin dejarse condicionar por otro tipo de finalidades» (p. 200).
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Gtil para cuestionar que los jueces decidan por motivos claramente
incorrectos, como influencias externas del érgano que decide sobre la
ratificacién, pues ello viola el principio de independencia judicial que
protege la pureza de la actividad jurisdiccional (Romboli, 2005, p. 196).

Nadie desconoce la dificultad de probar los motivos por los que decide
un juez (Aguil6, 2009, p. 35). Sin embargo, la ratificacién conduce a
que los jueces tomen decisiones de forma instrumental, pensando en
el tipo de sentencias definitivas (firmes), medidas cautelares o autos de
sobreseimiento que serdn evaluados positivamente en ese procedimiento.
Asimismo, si de acuerdo con el reglamento el niimero de procesos que
son devueltos a la instancia por el superior por no haberse admitido el
recurso correspondiente o porque se ha resuelto un incidente (art. 22,
inc. 8), o el ndmero de procesos de conclusién anticipada (art. 50,
inc. 5), son elementos o criterios para evaluar la celeridad y eficiencia en
la gestion de los procesos, los jueces no resolveran desde el derecho, sino
motivados por lo que la ratificacion les exige; por ejemplo, que el proceso
concluya rapidamente. En cualquier caso, las decisiones judiciales se
tomaran por influencias extrafias al derecho por ese tipo de influencia
que, precisamente, trata de controlar el principio de independencia.
En ese sentido, la CIDH (2013) ha sostenido que un juez sometido a
procesos de ratificacién «corre el riesgo de comportarse de tal modo que
obtenga el apoyo de la autoridad encargada de tal decisién» (§ 88).

Un dato importante a tener en cuenta sobre la influencia de la ratificacion
en las decisiones judiciales es que, de acuerdo con los propios jueces, una
de las causas de la demora en la emisién de sentencias es la extensién
que le dan a la motivacion, pues estas son evaluadas en el procedimiento
de ratificacion (Poder Judicial del Perd, 2021, p. 130). Esa extensién
responde no a las necesidades del caso, sino a una razén instrumental
—como la de conseguir la ratificacién—, lo que viola la independencia
judicial, que se dirige a situar al juez en una posicién de imparcialidad

(Romboli, 2017, p. 230).

VIII.CIFRAS SOBRE RATIFICACION Y CONDICION DE
LOS JUECES

A pesar de la cantidad de informacién que la ratificacién exige presentar
a los jueces y de los diversos aspectos de la evaluacion, la gran mayoria
de jueces y fiscales logra ser ratificado, tal como lo demuestran las cifras
desde 2001, afio en que tuvieron lugar los primeros procedimientos de
ratificacién, en el marco de la Constitucién de 1993. Debe sefalarse que
en 2018, mediante la ley que declard en emergencia el CNM y suspendié
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su ley organica, fueron suspendidos los procedimientos de ratificacion,
los mismos que se reiniciaron en 2021%.

Si se considera el total de magistrados convocados a ratificacion entre
2001 y 2021 (4457), se tiene que el 80,12 % fue ratificado (3571), el
13,12 % no lo fue (585) y un 6 % fue excluido (269)*. Sin embargo, si
es que los procedimientos de ratificacion se dividen en dos periodos, uno
antes de la proteccién de los derechos de los magistrados sometidos a
ratificacién (2001-2004) y otro desde que el procedimiento fue revestido
de garantfas (2005-2021), se tiene que en este segundo periodo el
porcentaje de ratificados asciende casi al 85 %.

Tabla N.° 1. Procedimientos de ratificacion en el periodo 2001-2005

N° | Ano Magistrados | Magistrados | Magistrados | Magistrados | Mogistrados | En

convocados | excluidos ratificados | no suspendidos | tramite
1 Ratifi- 364 0 221 143
cacion
2001
2 Ratifica- 357 0 250 107
cién
2002
3 Ratifi- 92 0 45 47
cacion
2003
4 Ratifica- 72 0 36 36
cién
2004
Subtotal 885 0 552 333

Fuente: elaboracién propia con base en Junta Nacional de Justicia (2024b).

Como se aprecia de la primera tabla, entre los afios 2001 y 2004 el
62,37 % de magistrados fue ratificado (552) y un 37,62 % (333) no lo
fue. Incluso en el afio 2003, la mayoria de magistrados no fue ratificado
(47) v, en 2004, solo el 50 % (36) de ellos logro la ratificacion.

29 En 2023 la JNJ convocé a 300 magistrados al proceso de ratificacion. De ellos, 16 fueron excluidos
y 284 contintian en el tramite del procedimiento (Junta Nacional de Justicia, 2024a). Como se sefald
anteriormente, en 2024 la JNJ convocé a otros 200 magistrados al proceso de ratificacion.

30 Son aquellos magistrados inicialmente convocados, pero que posteriormente son excluidos por
causal de renuncia al cargo, fallecimiento, enfermedad, limite de edad o por no alcanzar el periodo
efectivo, entre otras (Junta Nacional de Justicia, 2024b).
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Tabla N.° 2. Procedimientos de ratificacion de los afios 2005-2021

Magistrados | Magistrados | Magistrados it s | Magistrados

Aio/convocatoria
convocados | excluidos no ratificados | suspendidos | tramite

5 Ratificacion 2005 5 0 3 2 - -

6 Ratificacién 2006 11 0 6 5 - &

7 Ratificacion 2007 44 0 27 17 - -

8 Ratificacién 2008 68 1 51 16 - -

9 Ratificacién 2009 58 3 50 5 - -

10 Ratificacién 2010 349 32 284 33 - -

11 Ratificacién 2011 622 33 537 52 - -

12 Ratificacién 2012 761 66 628 67 - -

13 Ratificacion 2013 561 40 485 36 - -

14 Ratificacién 2014 43 4 35 4 - -
001-2015-RATI-

B pcacionenm 27 ’ 22 2 0 0
002-2015-RATI-

16 pcacionenm 7 : 3 ! 0 0
001-2016-RATI-

17 FicacioneNM 8 E 2 2 0 0
002-2016-RATI-

B8 pcacionenm ¥ : e 0 0 0
004—2016—BA—

19 TIFICACION/ 95 2 92 0 0 1#*
CNM*
001-2017-RATI-

0 peacionenm 7 = 82 0 0 0
002-2017-RATI-

21 FICACION/CNM 110 2 107 1 0 0

2 003-2017-RATI- 12 1 10 1 0 0

FICACION/CNM

ROCIO VILLANUEVA
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004-2017-RATI-

B peacionenm 4 115 1 0 1*
24 gf&?gg}g& 12 7 104 1 0 0
25 gféf&g;/{égg 98 23 48 0 0 e
26 gf&?g&%ﬁlﬂ’ 200 19 172 6 3 0
Subtotal 3572 269 3019 252 3 29

Fuente: elaboracién propia con base en Junta Nacional de Justicia (2024a, 2004b).

* La convocatoria N.° 003-2016-CNM no corresponde a la ratificacién de magistrados, sino a la del jefe de la ONPE
(Junta Nacional de Justicia, 2024a).

** Procedimientos suspendidos en mérito a la Ley N.° 30833 y reiniciados de acuerdo a la octava disposicion
complementaria, final y transitoria del Texto Unico Ordenado del Reglamento del Procedimiento de Evaluacién
Integral y Ratificacién de Jueces y Juezas del Poder Judicial y Fiscales del Ministerio Pdblico.

De la segunda tabla se desprende que en el periodo comprendido entre
2005 y 2021, el 84,51 % de magistrados fue ratificado (3019), el 7,05
% no lo fue (252), el 7,53 % fue excluido (269), en un 0,08 % de casos
el procedimiento fue suspendido (3) y en el 0,81 % estaba en tramite
(29). La cantidad de excluidos del procedimiento es incluso mayor al de
no ratificados en este segundo periodo. A partir de 2005 es muy bajo el
ndmero de magistrados no ratificados, incluso hay convocatorias en las
que todos los magistrados fueron ratificados o solo uno no lo fue.

Algo que también merece la pena mencionar es que no todos los jueces
pasan por el procedimiento de ratificacién. A marzo de 2024, de un total
de 3683 jueces en todo el pafs, el 41,5 % son titulares (1530), 40,1 %
son supernumerarios (1476) y 18,3 % (677) son provisionales (titulares
que ocupan el nivel superior inmediato vacante) (Poder Judicial del
Pert, 2024, p. 10). Como los jueces supernumerarios son abogados
que asumen el cargo de jueces sin ser titulares y de manera temporal
(Ley de la Carrera Judicial, 2008, art. 65, num. 3), no estdn sometidos
a ratificaciéon. A partir de 2024, en la Resoluciéon Administrativa
N.? 0000115-2024-CE-PJ se establece que los jueces supernumerarios
deben ser evaluados cada seis meses, pero nada se dice sobre quién se
encargar4 de la evaluacién.

Lo que sf se establece en la mencionada resolucién administrativa es
que los jueces supernumerarios son seleccionados por comisiones que
convocan y ejecutan los respectivos concursos piblicos, las mismas que
est4n integradas por jueces de distintos niveles de los distritos judiciales
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del pafs. De mas est4 decir que la seleccién de los jueces supernumerarios
(40,1 % de todos los jueces del pafs) es una tarea que también quita
tiempo a los jueces titulares y que no contribuye a la celeridad del
sistema de justicia.

IX. A MANERA DE CONCLUSION

En més de veinte afios de aplicacién de la ratificacion, el Tribunal
Constitucional no ha logrado una jurisprudencia uniforme en cuestiones
tan importantes como su naturaleza juridica o las consecuencias de la
decisién de no ratificacién. En 2023, ha vuelto a considerar que se trata
de un voto de confianza (como resultado de una evaluacién integral)
y que los magistrados no ratificados no pueden reingresar al Poder
Judicial. No obstante, ambos planteamientos se apartan de lo sostenido
por la Corte IDH, para quien el procedimiento de ratificacién judicial
tiene naturaleza sancionatoria y un magistrado no ratificado no puede
ser impedido de reingresar al Poder Judicial.

La ratificacién no es solo una institucién problemética, sino violatoria
de la independencia judicial y del derecho de las personas a ser juzgadas
desde el derecho, pues el deseo o expectativa de la ratificacion judicial
es un motivo incorrecto en la toma de decisiones de los jueces. Esta
influencia indebida viola la independencia judicial, que prohibe que
los jueces resuelvan por alicientes externos y, més bien, reclama que lo
hagan movidos por el derecho y por las razones que este suministra.
Como la ratificacién judicial es una influencia indebida en todos los
jueces, afecta no solo la independencia en su faceta individual, sino al
sistema de justicia en su conjunto.

Es también una institucion irrazonable porque no cumple con sus fines
constitucionales. En efecto, la ratificacién no ha logrado que el pais
cuente con jueces eficientes ni solventes moralmente. La informacién
disponible pone de manifiesto que lademora en los procesos judiciales y la
corrupcion en el sistema de justicia siguen siendo problemas pendientes,
sin que las distintas propuestas de mejora incluyan a la ratificacién como
una de sus soluciones. Al no cumplir sus fines constitucionales, sacrifica
injustificadamente la independencia judicial y el derecho de las personas
a ser juzgadas desde el derecho.

Por otro lado, en un esfuerzo por garantizar la objetividad del
procedimiento de ratificacién, desde el afio 2005 se han protegido los
derechos de los magistrados y se han incorporado criterios de evaluacion
para erradicar la enorme discrecionalidad que caracterizé la primera
etapa de la aplicacién de la ratificacion. Ese esfuerzo ha conducido a
una reglamentacién con exigencias irrazonables (desproporcionadas)
que se convierten en motivos claramente incorrectos para decidir y cuyo
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cumplimiento toma un tiempo considerable que los jueces deberfan
dedicar a la actividad jurisdiccional, ahondando el problema de la falta
de celeridad en la justicia. Dado que el procedimiento de ratificacién es
irrazonable, viola el derecho a la permanencia en el cargo de los jueces
y, en consecuencia, la independencia judicial.

Lo irrazonable de las exigencias de la ratificacién, que no se aplican al
40,1 % de jueces supernumerarios, también se expresa en el volumen de
la documentacién que debe ser evaluada, como la cantidad de sentencias
y de informes de gestién que los magistrados deben subir a la plataforma
de la JNJ o recopilar, tanto afio a afio como durante el procedimiento de
ratificacion. Es preocupante, igualmente, que la evaluacion y calificacién
de esa documentacién sea hecha por terceros pues la ratificacién es una
funcién de la Junta Nacional de Justicia, de acuerdo a lo que establece
el articulo 154, inciso 2 de la Constitucién. Sin embargo, aunque se
cambiara el procedimiento, la ratificacién seguirfa siendo violatoria de
la independencia judicial pues no cumple con sus fines constitucionales.
Son otras las medidas que hay que tomar para tener jueces honestos y
un sistema de justicia mas eficiente.

A luz del andlisis holistico realizado, no es posible sostener —como ha
insistido el Tribunal Constitucional— que la ratificacién sea un medio
para realizar la independencia judicial o que la refuerce. Garzén Valdés
(1998) nos ha ensefiado que la razonabilidad es un criterio de correccién
que impide que el mundo se convierta en un infierno moral (p. 164). La
eliminacién de la ratificacién de la Constituciéon no solo contribuird al
fortalecimiento de la independencia judicial, sino evitara que los jueces
transiten —innecesariamente— por el infierno de esa evaluacion,
aunque un porcentaje muy alto logre vencer sus enormes llamas.
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