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EL CONSEJO SUPERIOR DE LA MAGISTRATURA FRANCES:
UNA INDEPENDENCIA DIFIiCIL DE CONSEGUIR

Alfredo SANCHEZ-CASTANEDA*

A Francia y en especial a los liberales franceses les debemos una ¢
las concepciones modernas de la justicia en el mundo juridico. Aquell:
gue considera a los jueces como meros administradores de la justicia
por consecuencia, encargados déulzionjudicial y no delPoder Ju-
dicial —tal y como se entenderia dentro de una concepcién anglosajc
na—. De tal suerte que en Francia, el “poder” sélo esta representad
por los 6rganos que son electos popularmente.

Hoy dia, la reforma de la justicia vuelve a estar en el centro de los
debates en Francia. El 29 de octubre de 1997, el ministro de justici
(Garde des Scealypresentd una comunicacion ante el Consejo de Mi-
nistros sobre las grandes orientaciones de la reforma a la justicia. En |
introduccion de su comunicacién sefialé que la confianza en la justicic
es la base de una nacién, que toda sociedad tiene necesidad de una |
ticia garante de las libertades, eficaz e imparcial. También indicé que
no obstante los logros obtenidos, la sociedad francesa no se encuent
totalmente satisfecha de su justicia, por lo que una reforma profund
era necesaria. La ponencia Gdrde des Sceauwepresent6 el punto de
partida de una serie de reformas.

Desde aquel momento, varias reformas legislativas y constitucionales ha
sido adoptadas o propuestas para su adopcion, entre las cuales poden
sefialar, en primer lugar, la ley nimero 98-1163, relativa al acceso &
derecho y a la resolucién amigable de los conflictos, y en segundo luga
el decreto nimero 98-1231, relativo a la transaccién y a la conciliacién
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Destaca, por ejemplo, un proyecto de ley orgénica que pretende re
forzar la responsabilidad de los magistradéstualmente las quejas de
los ciudadanos contra los magistrados o contra el funcionamiento de
fectuoso de la justicia, toman un canal oficioso sujeto a margenes dis
crecionales. Esto es, los quejosos, confrontados a la lentitud de la justic
0 a la actitud juzgada parcial de un magistrado, envian cartas de protes
al Garde des Sceauxjuien decide discrecionalmente, luego de una in-
vestigacion, recurrir o no al Consejo Superior de la Magistratura (CSM)
para que se impongan sanciones disciplinarias. Con el fin de trasparent
dicho canal oficioso se pretende instaurar una comisién nacional de ex:
menes de quejas. La comision podra ser requerida por toda persona g
se considere lesionada por el disfuncionamiento de la justicia o por €
actuar de un magistrado. La comision podra desechar las quejas inful
dadas o requerir &arde des Sceauxa los presidentes de los tribunales
por los comportamientos de los magistrados que considere objeto de ur
sancién. Segun la cancilleria, la nueva comision podra conocer entr
veinte mil y treinta mil casos por afo.

El debate es muy controvertido, ya que en dicha iniciativa se encuentr
la discusién acerca de quién debe juzgar a los jueces, asi como la re
cencia de la sociedad ante un supuesto “gobierno de los jueces”. N
obstante, la reforma esta muy lejos de dichas interpretaciones. La reform
simplemente precisa la posible responsabilidad de los magistrados y ab
el camino a un recurso de inconformidad. Pretende también, desaparec
los tintes discrecionales en la aplicacion de sanciones disciplinarias
a los jueces, en la medida que las audiencias sean publicas, salvo €
cepciones, y las decisiones del CSM fundadas y motivadas.

Sobresale, igualmente, un proyecto de ley que pretende reforzar le
garantias de imparcialidad de la justicia, suprimiendo toda posibilidad
del Garde des Sceauyara dar instrucciones a los procuradores en los
juicios individuales que estos lleven. En contrapartidaGatde des
Sceauxendra un derecho “subsidiario” de accién propia que le permitira
recurrir las jurisdicciones para iniciar una accién publica en lugar de
los magistrados dparquet Al Garde des Sceauwambién le correspon-
derd concebir y elaborar las orientaciones generales de la politica pene

1 En Francia existen dos categorias de magistrados: los magistrasiegelgue tienen ga-
rantizada su independencia en la resolucion de conflictos, y los magistrauins|aet encargados
de decidir el inicio o no de una investigacion.
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las cuales serdn mas exigentes que en el pasado. Esta ultima facult
ha sido muy criticada porque podria dejar entrever una posible direcciol
0 guia delGarde des Sceauxjue limitara la libertad y el margen de
maniobra de los procuradores en la conduccion de los procesos, ya qt
orientaria sus decisiones.

En la misma iniciativa de ley se establece que los procuradores debe
notificar a los quejosos de los procesos sin continuidad, notificacione:
gue deberan estar debidamente motivadas. Una via de recurso se al
ante los procesos sin continuidad. Los quejosos podran dirigirse al prc
curador general y a una comisiéd hoc, situacién que para muchos
implica crear un recurso mas. El proyecto ya fue adoptado en primer:
lectura por la Asamblea Nacional (Camara de Diputados) y por el Se
nado, y espera ser examinado en segunda lectura.

En este marco de cambio, el proyecto de reforma al articulo 65 de
la Constitucion, relativo al CSM, ha sido el que mas interés y al mismo
tiempo mas polémica ha causado y es el que nos proponemos comen
en esta ocasion. Este proyecto fue examinado en primera lectura el 3 «
junio de 1998 por la Asamblea Nacional y el 24 de junio de 1998 por
el Senado. Fue aprobado en segunda lectura el 6 de octubre de 19
por la Asamblea Nacional y por el Senado el 18 de noviembre de 199¢€
Cabe advertir que fue aprobado por diputados y senadores de derec
y de izquierda, lo que permitia suponer la existencia de un posible con
senso. El 3 de noviembre, el presidente convocé al Parlamento reunic
en Congreso (sesion conjunta en el palacio de Versalles de la Cama
de Diputados y del Senado) para que el 24 de enero de 2000 ratifical
esta reforma constitucional. Sin embargo, el 18 de enero el presiden
decidio abrogar dicho decreto, aduciendo que las condiciones no estab:
reunidas para aprobar la reforma constitucional referente al CSM.

El todavia proyecto prevé que el CSM sea consultado y apruebe la
nominaciones de procuradores. Modifica igualmente el sistema de no
minacion de magistrados garquet pretendiendo desaparecer la inter-
vencion del poder politico en el funcionamiento de la justicia. Con este
proyecto de ley constitucional se pretende consolidar una justicia ma
independiente e imparcial y superar una serie de problemas que preser
el actual sistema. La reforma se podia considerar como necesaria (|
Sin embargo, a pesar de los aportes que podria acarrear, fue finalmer
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suspendida, generando un situacion inédita dentro del régimen constitt
cional francés (ll).

I. UNA REFORMA NECESARIA

En Francia, el funcionamiento, la estructura y las facultades actuale
del CSM (1) han padecido la influencia del poder politico, por lo que
se hacia necesaria una reforma constitucional (2).

1. El funcionamiento del Consejo Superior de la Magistratura

El CSM se cre6 en la Constitucion de 1946 y fue reformado por
primera vez en la Constitucion de 1958, en que se establecid que
Consejo le corresponderia “asistir” al presidente de la republica en si
tarea de garante de la independencia de la magistratura. La ultima r
forma al CSM tuvo lugar el 27 de enero de 1993, reforma que sustraj
al jefe de Estado la facultad de nhombrar a todos los miembros del CSNV

El Consejo se compone por dos miembros de derecho (el president
de la republica que lo preside y el ministro de justicia que funge comc
vicepresidente del Consejo), seis magistrados de carrera judicial y se
magistrados del ministerio fiscal y cuatro personalidades externas, d
las cuales tres son designadas respectivamente por el presidente de
republica, el presidente de la Asamblea Nacional y el presidente de
Senado, y un consejero del Consejo de Estado (articulo 65 de la Con
titucion).

La reforma de 1993 confirié al Consejo nuevas facultades en el nom
bramiento de los miembros del cuerpo judicial. Ahora propone los can
didatos para los altos cargos de magistradosiédgey otorga su apro-
bacién (parecer conforme) a los otros. Sin embargo, el nombramient
de los magistrados del Ministerio Fiscal escapa a sus facultades, ya qt
los procuradores generales son nhombrados discrecionalmente en Conse
de Ministros, mientras que el nombramiento de los otros procuradore
requieren de una simple opinién del Consejo, que no vincula al gobierno
En materia disciplinaria, el Consejo da una simple opinién, sin fuerza
obligatoria, sobre los expedientes disciplinarios de los magistrados d
la fiscalia (articulo 56 de la Constitucion). Como podemos advertir, las
facultades limitadas del CSM para elegir a los magistradgsaapiet
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no significaban otra cosa que la manifestacion de la injerencia del pode
politico.

2. Lainjerencia del poder politico en el Consejo Superior
de la Magistratura

A partir del momento en que el Consejo fue creado para “asistir” al
presidente de la republica en su tarea de garante de la independent
de la magistratura, ha sido en realidad una institucibn sometida a I
influencia del Poder Ejecutivo. Ya se dijo que antes de la reforma de
1993, todos sus miembros eran nombrados por el presidente, conservan
asi una fuerte influencia en la nominacién de los magistrados. Al res
pecto, un estudio de los archivos de Francgois Mitterrand ha sefialad
cémo el antiguo presidente, por medio de uno de sus allegados, Danié
Burguburu, secretario general del Consejo, se oponia a las candidatur
de los magistrados que no le agradaban.

La reforma constitucional adoptada el 27 de julio de 1993 fue una
pequefia revolucién, en la medida en que se retiré al jefe de Estado
derecho de nombrar a todos los miembros del CSM y permiti6 integra
el Consejo por una mayoria de magistrados. La reforma también confiric
al Consejo nuevas facultades en la nominacion de los miembros del cue
po judicial. Asi, el Consejo comenzd a participar activamente en la
nominacion de los magistrados siége haciendo proposiciones de can-
didatos para todos los altos magistrados y dando una opinién de confo
midad para los otros.

No obstante, la participacion del Consejo en la nominacién de los
magistrados dearquet cordon umbilical de la politica penal, no fue
considerada en la reforma de 1993. Los procuradores generales con
nuaron siendo nombrados de manera discrecional por el poder politicc
en Consejo de Ministros, mientras que las nominaciones de procuradore
seguian sometidas al Consejo para un mero parecer, sin compromet
en nada al gobierno. Es decir, en el nombramiento de los magistradc
de parguetdel Ministerio Fiscal (procurador de la republica, sustitutos
generales y sustitutos) continué interviniendo el gobierno por medio de
Garde des Sceapsolicitando al CSM una simple opiniéon consultiva
sin fuerza obligatoria.

Esta situacion, a lo largo del tiempo, generé desconfianza y duda
sobre la independencia de la justicia. Algunas de las posteriores hom
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naciones mostraron el interés del poder politico de conservar la direccié
del parquet Por ejemplo, el 24 de julio de 1996,&hrde des Sceaux
Jacques Toubon nombrd, en Consejo de Ministros, dos magistrados, ce
canos a la derecha, en los puestos mas elevados en la jerarqiia del
quet el procurador general de la Corte de Casadmui de Cassation

y el procurador general de la Corte de Apelacio@msu( d’appe) de
Paris. Aln mas, no obstante la opinion negativa del Consejo a proposit
de la nominacién de siete magistradospdequetque le fueron some-
tidas, Jacques Toubon decidié mantener dichas nominaciones. Tal situ
cion hacia evidente la necesidad de una mayor autonomia del CSM e
la nominacion de los magistrados Brquety, en consecuencia, su au-
tonomia respecto al poder politico.

Il. LA INDEPENDENCIA DEL CONSEJOSUPERIOR
DE LA MAGISTRATURA: UN PROYECTO
DE REFORMA SUSPENDIDGSINE DIE

Si la reforma de 1993 fue una revolucion, el proyecto de reforma
constitucional de 2000 al articulo 65 de la Constitucién francesa respect
del CSM podria considerarse una segunda revolucion tendente a cons
lidar la independencia del Consejo (1). Sin embargo, el proyecto de le
constitucional fue suspendido, disposicion que ha generado una situacic
particular en el derecho constitucional francés (2).

1. Hacia una mayor independencia de la justicia en Francia

La actualGarde des Sceauglisabeth Guigou, ha impulsado una ma-
yor independencia del CSM. Desde su llegada prohibié autorizar nomi
naciones de magistrados parquetcuando existiera una opiniéon nega-
tiva del CSM. No obstante, el actual obrar dé&skrde des Sceauxo
garantiza que en el futuro los siguien@&arde des Sceawactien de la
misma manera. Esta fue una de las razones que motivé que se present
ante el Senado y la Asamblea Nacional el proyecto de ley constituciong
que pretende consolidar la independencia del CSM.

El proyecto de ley constitucional otorga al CSM un derecho de re-
vision de las nominaciones de magistradospaeuet De modo que
los procuradores generales y los procuradores propuestos por la cant
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lleria no podran ser nombrados sin el acuerdo del Consejo. El proyect
de ley constitucional también prevé que el Consejo apruebe el nombre
miento de los treinta y cinco procuradores generales de las Cortes ¢
Apelacion, hasta ahora designados por decreto en Consejo de Ministro
a entera discrecion del gobierno. El proyecto busca asi una mayor ir
tervencion del CSM en la nominacion de los magistradopadguet

de los procuradores generales y de los abogados generales de la Corte
Casacion.

En materia disciplinaria, el proyecto de reforma constitucional esta-
blece que el ministro de justicia ya no resolvera los expedientes disci
plinarios de los magistrados del Ministerio Fiscal sino que esta pre-
rrogativa corresponderéa al CSM, como ya sucede en el caso para Ic
magistrados de carrera judicial.

El proyecto de reforma constitucional también pretende modificar la
composicion del CSM para “representar mejor a la nacion entera”. Se
pretende integrar ahora el Consejo por 21 miembros, mas los dos mien
bros de derecho que son el presidentdadeeplblica y el ministro de
justicia. De esta manera, su integracion quedaria de la siguiente forms
a) un consejero de Estado designado por el Consejo de Ebjadiez
magistrados del orden judicial (cinco magistrados de carrera judicial y
cinco magistrados del Ministerio Fiscal), elegidos por sus pares en €
seno de los magistrados de carrera judicial y del Ministerio Fiscal, y
c) diez personalidades que no pertenezcan ni al orden judicial ni al pat
lamentario, en donde el presidente de la republica, el presidente de |
Asamblea Nacional y el presidente del Senado designaran cada uno d
personalidades. El vicepresidente del Consejo de Estado, el primer pre
sidente de la Corte de Casacion y el primer presidente del Tribunal d
Cuentas designaran conjuntamente cuatro personalidades.

Con esta nueva composicion se pretende “ciudadanizar’ al CSM
Como se desprende de esta nueva integracion, los magistrados ya |
serdn mayoria, al representar sélo el 50% del Consejo. El propdsito ps
rece loable, aunque es cierto que esto podria ir en contra del principic
hasta ahora aceptado por la doctrina, de otorgar una representacion may
dentro de los consejos de judicatura a los miembros del Poder Judicia

No obstante, el proyecto de reforma constitucional del articulo 65 de |z
Constitucién francesa referente al CSM ya habia sido aceptadoisama
blea Nacional y por el Senado, pero dos factores pesaron en la suspensi
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de la reforma. Por un lado, la tradicion juridica francesa y, por otro, une
cuestion de caracter politico que originé la postergaciéon de la reforma.

En efecto, en cuanto al primer aspecto debemos recordar que en Fra
cia, antes de la revolucion francesa, la justicia era muy mal vista. Los
cargos judiciales se podian heredar y vender (recuérdese que, por ejel
plo, Montesquieu heredd un cargo judicial, cargo que posteriormente ven
did). El descrédito de la justicia en Francia origind que se considerar:
al Parlamento como el Unico soberano para crear e interpretar las leye
y que se concibieran a los jueces como meros aplicadores mecanic
de la legislacion.

Todo parece indicar que en Francia prevalece el principio roussonian
de supremacia del Poder Legislativo, como representante de la volunte
general, y en tal sentido es el Unico facultado para decir el derechc
también permanece la idea de Montesquieu que considera al juez con
un simple aplicador de la legislacion. Esta concepcién, como se ve, s
aleja mucho de la nocién que se tiene del juez en Estados Unidos, ¢
donde, segun los principios consagrados por la jurisprudencia american
(Marbury vs. Madisoy) los jueces poseen la facultad y la obligacion de
no aplicar las leyes que consideren contrarias a la Constitucion.

Como se puede apreciar, la tradicion juridica ha jugado un papel fun
damental en la suspension de la reforma constitucional referente al CSN
ya que ésta implicaba una mayor independencia de los 6rganos ence
gados de la administracién de la justicia. No obstante, también hub
otro aspecto que jugd un papel muy importante: la coyuntura politice
en que se encontraba el actual presidente de la republica, Jacques Chir

El presidente Chirac no contaba con el apoyo parlamentario de lo:
partidos que le son afines (DL, RPR, UDF, no obstante que el proyect
ya habia sido aprobado tanto en la Asamblea Nacional como en el S
nado) para aprobar la reforma constitucional. El rechazo de la reform:
constitucional lo mostraria como un presidente que no cuenta con ¢
apoyo de sus aliados naturales, situacién que politicamente no le rest
taba conveniente, en la medida que Jacques Chirac pretende reelegir:
Esta consideracién de cardcter politico, posiblemente también motivé e
presidente de la republica a suspender la reforma constitucional al al
ticulo 65 de la Constitucion, suspensién que ha generado una situacic
particular dentro del derecho constitucional francés: la posible existenci:
de un derecho de veto presidencial.
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2.La suspensién de la reforma constitucional: ¢ un posible derecho
de veto presidencial?

El proyecto de ley constitucional referente al CSM generé grandes
reticencias culturales y politicas, al grado que la reforma relativa a e
responsabilidad de los jueces fue vista como una “prenda” otorgada
los parlamentarios para que aprobaran el proyecto de ley constitucion:
relativo al CSM.

No obstante que el proyecto de ley constitucional ya habia sido apro
bado en términos idénticos por la Asamblea Nacional el 6 de octubre
de 1998 y por el Senado el 18 de noviembre de 1998, el presidente c
la republica suspendi6é la convocatoria del Parlamento reunido en Con
greso (la reunion de las dos camaras, necesaria para la aprobacion de
reforma constitucional) proyectado para sesionar el 24 de enero de 200

En el decreto que suspendio la convocatoria del Parlamento reunid
en Congreso, el presidente sefalé que a pesar de la convocatoria emiti
(decreto de 3 de noviembre de 1999), las condiciones para la adopcié
del proyecto de ley constitucional no estaban reunidass(tonditions
d’adoption... n'apparaissant pas réunies, j'ai décide d’abroger ce de-
cret’. Decreto del 10 de enero de 2000). Resulta claro que al sefala
gue “las condiciones no estando reunidas”, no se hacia referencia a aqu
llas de naturaleza juridica, ya que todo el proceso de reforma constitu
cional se habia llevado a cabo. Siguiendo el procedimiento marcado €
la Constitucién, el Parlamento convocado en Congreso debi6 reunirs
para que soberanamente decidiera aprobar o no el proyecto de ley cor
titucional relativo al CSM. Si se convoca al Parlamento reunido en Con-

2 Dicho proyecto de ley también modifica la responsabilidad civil de los jueces, ya que permite
a los justiciables demandar dafios e intereses en caso de disfuncionamiento del servicio publico
justicia. Ahora se necesitaria una falta simple y no una falta grave del Estado para ser indemnizadc
Asimismo se propone la movilidad de los jefes de cortes y de jurisdicciones y de los jueces espt
cializados, movilidad que podria cuestionar la inamovilidad de los magistradisggdesegin ha
sefialado la Union Sindical de Magistrados. En general, los sindicatos de magistrados han denuncial
gue se trata de un texto de circunstancia con el fin de obtener de los parlamentarios un voto para
reforma constitucional del CSM. No obstante, esa prenda otorgada por el Ejecutivo a los parlamer
tarios, la mayoria de estos, principalmente los de derecha, aunque la reticencia de algunos parl
mentarios de izquierda también estaba presente, no fueron suficientes para evitar retirar |
convocatoria del Parlamento reunido en Congreso. Contrariamente a la idea de los parlamentaric
la reforma en curso no consagra la irresponsabilidad de los magistrapasjdet A la inversa,
en los medios judiciales la reforma es criticada ya que acentla el peso de la dependencia jerarqu
muy al contrario del objetivo inicialmente sefialado.
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greso es justamente para que convaliden o no las decisiones tomad
en sus respectivas cdmaras. Dicha reunién no necesariamente tiene ¢
convalidar una decision previamente aprobada por las dos cadmaras. M:
alld de una reunién solemne en el palacio de Versalles, se trata de
acto soberano del Parlamento que le permitiria aprobar o no la reform
constitucional. Todo parece indicar, como ya se sefialo, que la razo
principal fue de caracter politico.

El primer ministro, quien tenia la obligacion de firmar también el
decreto que suspendié la reunién del Congreso, asi lo hizo, pero si
dejar de sefalar que la decisién fue del presidente de la republica,
gue ante la ya controvertida, desde un punto de vista juridico, suspensic
del Congreso, no se imaginaba agregar una controversia constitucion
mas sobre las prerrogativas del presidente de la republica.

Efectivamente, la anulacién del Parlamento reunido en Congreso plan
ted varias interrogantes: si el proyecto de ley constitucional ya fue apro
bado por el Senado y la Asamblea Nacional, pero anulada la reunidi
del Parlamento reunido en Congreso, ¢,se deberia someter a referénd
dicha iniciativa de reforma constitucional, al ser este el otro mecanismc
para revisar la Constitucion (articulo 89 de la Constitucion)? ¢Acaso e
presidente se coloca en una posicidn jerarquicamente superior en relacic
con el Parlamento al suspender una convocatoria de reunion del Parl
mento en Congreso? ¢ Esta situacién pone en duda el principio de divisié
de poderes y, en particular, el principio francés de supremacia del Pa
lamento como el Unico depositario de la soberania popular?

Asimismo, cabria preguntarse si el presidente puede detener un pre
yecto de reforma constitucional que él propuso y que la Asamblea Na
cional y el Senado hicieron suyo, al aprobarlo en iguales términos el
sus sesiones respectivas, correspondiéndole al presidente, en tal senti
la obligacion de continuar con el procedimiento de reforma constitucio-
nal, y al Parlamento reunido en Congreso la facultad de aprobar o n
dicho proyecto. Se trata, como fue sefalado por el primer ministro, de
facultades del presidente que son objeto de una controversia constitl
cional. En fin, todo parece indicar que el presidente de la republica, a
suspender el decreto que convocd al Parlamento reunido en Congres
se asignd una prerrogativa que no establece expresamente la Constituci
francesa.
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La suspensiérsine diedel proyecto de reforma al articulo 65 de la
Constitucion relativo al CSM, dej6 truncada la consolidacién de la in-
dependencia del Consejo en materia de nominacion de magistrados
parquet detuvo la “ciudadanizacion” del Consejo y, al mismo tiempo,
la suspension de la reforma planted una controversia constitucional re
ferente a las facultades del presidente de la repﬂca.



