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După al doilea război mondial şi mai ales în urma evenimentelor de la finele anilor ’80, multe state ale lumii şi în mod particular din Europa, au recurs la un instrument de natură instituţională, considerat util pentru a menţine echilibrul necesar între independenţa puterii judecătoreşti şi răspunderea inerentă acesteia. Consiliile judiciare sunt, de regulă, alcătuite după criterii de tip corporatist, deşi constituirea - precum şi selectarea -  membrilor lor nu este uniformă în lume. Indiferent, însă, de modul lor de compunere, precum şi oarecum invariant faţă de atribuţiile care le sunt acordate, impactul pe care ele l-au avut asupra funcţionării sistemelor judecătoreşti poate apărea, în lumina unei experienţe de câteva decenii, cel puţin discutabil. Într-un studiu orientat mai degrabă asupra experienţei sud-americane în materie, doi reputaţi autori
 ajung la concluzia că nu se poate stabili o relaţie de cauzalitate între existenţa consiliilor judiciare şi calitatea actului de justiţie, sau calitatea gestiunii sistemului judecătoresc dintr-un stat. 
60% din statele lumii au astăzi o structură de tip consiliu judiciar.  Doar 10% dispuneau de acest instrument instituţional în anii ’70.  Dar gradul de independenţă a sistemului judiciar şi de satisfacţie a utilizatorilor serviciului public de justiţie nu au aceeaşi tendinţă crescătoare, nici în timp şi nici în spaţiu
Într-o încercare de înţelegere a posibilului rol şi a potenţialei influenţe pe care consiliile judiciare le-ar putea avea asupra funcţionării sistemelor judiciare, cei doi autori citaţi au constituit o mică bază de date cu informaţii referitoare la 121 de state ale lumii. Rezultatele la care au ajuns, în urma unei prelucrări relativ simple a datelor cantitative obţinute, pot fi surprinzătoare. Estimarea făcută de autorii citaţi indică faptul că aproximativ 60% din statele lumii au astăzi o structură de tip consiliu judiciar, în vreme ce doar 10% dispuneau de un astfel de instrument instituţional la mijlocul anilor ’70. Însă analiza gradului de independenţă a sistemului judiciar şi de satisfacţie a utilizatorilor serviciului public de justiţie nu pare să urmeze aceeaşi tendinţă crescătoare, nici în timp şi nici în spaţiu. Astfel, primul stat din lume care a introdus o astfel de instituţie este Franţa, în 1946, dar, de regulă, astăzi este uitat faptul că acel Conseil Superieur de la Magistrature era alcătuit majoritar din reprezentanţi ai altor instituţii ale statului şi doar minoritar din judecători aleşi direct de colegii lor. Italia a fost al doilea stat care a recurs la acest instrument în 1958, cu scopul de a izola întregul sistem judiciar de orice formă de control politic. Acest model a fost apoi urmat de Spania şi Portugalia, care au utilizat metoda în cadrul procesului de tranziţie de la dictatură la democraţie, început în anii ’70. Ulterior, fenomenul s-a răspândit larg în întreaga lume, fără ca o atenţie deosebită să fie acordată efectului produs de această invenţie instituţională.

Urmare a transferului de competenţe decizionale din sfera politicului în sfera judiciarului, managementul sistemului judiciar a devenit mai transparent pentru sistemul însuşi, dar a rămas la fel de opac pentru societate în genere

Ceea ce au în comun toate aceste consilii judiciare este faptul că îşi asumă competenţa decizională în domeniul selectării, promovării şi sancţionarii (disciplinare) a tuturor magistraţilor din sistemul judiciar. Competenţele lor, în privinţa gestionarii resursei umane, pot fi variabile, dar elementele de mai sus constituie un nucleu dur, care se regăseşte în majoritatea cazurilor. În egală măsură, ele stabilesc şi salariile din sistem, însă în acest domeniu este necesar şi acordul ministerului de finanţe, care rămâne – în ultimă instanţă – responsabil de alcătuirea bugetului de stat. Prin urmare, ele sunt principalul gestionar al resurselor materiale şi financiare de care dispune sistemul judiciar dintr-un stat. Analiza costurilor şi a eventualei eficienţe generate de transferul de competenţe decizionale de la autorităţile politice la cele corporatist constituite în domeniul justiţiei, ramâne însă a fi realizată; pentru moment, ne vom limita numai la analiza modului în care astfel de consilii judiciare îşi realizează pe deplin funcţiile cu care au fost învestite. Astfel, ulterior creării acestor consilii judiciare, competenţele manageriale şi decizionale ale sistemului politic, precum şi ale magistraţilor plasaţi la niveluri înalte în sistemul judiciar din respectivele state, au scăzut considerabil. Izolarea sistemului judiciar de posibilele influenţe venite din sfera politicului asupra activitătii sale, a reprezentant, de regulă, unul din scopurile urmărite prin crearea consiliilor judiciare; faţă de acest obiectiv, se poate aprecia că rezultatul a fost atins, iar el constituie, în sine, un scop demn de urmărit. Mai dificil a fi calificat este rezultatul care constă în reducerea influenţei straturilor superioare din însuşi sistemul judiciar, datorată faptului că, în cadrul consiliilor, există locuri rezervate şi pentru magistraţi de la nivelurile de bază. În măsura în care influenţa „seniorilor” ar fi putut avea şi un rol benefic, poate că acest rezultat ar merita o reconsiderare parţială. Privit prin prisma unui eventual clivaj, creat sau indus, în chiar interiorul sistemului judecătoresc, rezultatul merita cu siguranţă reevaluat şi corectat. În toate ipotezele însă, urmare a transferului de competenţe decizionale din sfera politicului în sfera judiciarului, în domeniul gestionării resurselor umane şi materiale, managementul sistemului judiciar a devenit mai transparent pentru sistemul însuşi, dar a rămas la fel de opac pentru societate în genere. Iar în umbra acestei opacităţi, nu este foarte clar dacă nu cumva, izolat faţă de eventualele influenţe venite din zona politicului, sistemul judiciar nu a devenit mult mai vulnerabil faţă de alte posibile tipuri de influenţe, mai oculte, căci mai dificil sesizabile, şi mai periculoase, căci sistemul însuşi nu mai poate fi ţinut responsabil faţă de factorii tradiţionali de putere. Inducerea posibilităţii creării unui clivaj interior, în chiar sistemul judiciar, riscă să producă o astfel de fragilizare, la care se adaugă şi alte tipuri de influenţe, de la unele informale dar instituţionalizate, până la cele personale, dificil de observat sau de stopat.
Chiar dacă judecătorii sunt independenţi faţă de orice formă de interferenţă sau control politic, ei pot deveni dependenţi de alţi factori sau forţe

Motivele recurgerii la consiliile judiciare, pentru asigurarea independenţei funcţionale a sistemului judiciar, au constat, cel puţin în Franţa şi în Italia, în necesitatea de a garanta independenţa acestuia din urmă faţă de potenţialele influenţe de natură politică. Pentru a atinge acest obiectiv, marea majoritate a statelor care au urmat exemplul au decis să acorde consiliilor statut constituţional, sperând că astfel asigură nu doar rolul lor, ci şi realizarea funcţiilor pe care le atribuiseră consiliilor. Însă între menţionarea în constituţie a unei autorităţi a statului şi asigurarea faptului că ea îşi va îndeplini în întregime şi întocmai atribuţiile pare să fie o oarecare distanţă. Independenţa sistemului judiciar nu este în funcţie doar de existenţa sau nu, consacrată la nivel constituţional sau nu, a unei noi autorităţi publice de tip corporatist. Independenţa sistemului judiciar reprezintă un fenomen complex şi plurivalent, care depinde nu numai – extrinsec - de posibilitatea de a stopa orice influenţe din exterior, ci şi – intrinsec – de valori şi elemente de funcţionalitate proprii sistemului. Chiar dacă judecătorii sunt independenţi faţă de orice formă de interferenţă sau control politic, ei pot deveni dependenţi de alţi factori sau forţe, cum ar fi proprii colegi care iau decizii cu privire la soarta întregului sistem, sau ierarhia proprie care poate induce tot atât de multă influenţă negativă asupra funcţionării independente a sistemului ca şi influenţă politică. 

Deşi ingineria instituţională poate contribui la independenţa sistemului judiciar faţă de influenţele de natură politică, ea nu este suficientă pentru a păzi însuşi sistemul judiciar de tentaţia de a îşi depăşi propriile competenţe şi a păşi el însuşi în domeniul politic

Izolarea completă a sistemului judiciar de influenţa politică poate avea, însă, şi un efect pervers, extrem de negativ, cunoscut în doctrina juridică, sub denumirea de „guvernământul judecătorilor”
. Astfel, deşi ingineria instituţională poate contribui la independenţa sistemului judiciar faţă de influenţele de natură politică, ea nu este suficientă pentru a păzi însuşi sistemul judiciar de tentaţia de a îşi depăşi propriile competenţe şi a păşi el însuşi în domeniul politic. Edouard Lambert observa că, atunci când judecătorii au competenţe largi, neîngrădite în plan politic, „judiciarizarea” politicilor publice este iminentă, iar imixtiunea judecătorilor în chestiuni în care decizia presupune şi o importantă parte de discreţie în alegerea dintre mai multe opţiuni posibile nu s-a dovedit a fi, în istorie, cea mai bună opţiune. În astfel de situaţii, consiliile judiciare care nu numai că sunt izolate de influenţa politicului, dar au ca funcţie să asigure izolarea politică şi a restului sistemului judiciar, riscă să se transforme în autentice instituţii politice ad-hoc; faptul nu ar fi remarcabil în sine, dacă acestor consilii judiciare nu le-ar lipsi legitimitatea democratică, specifică autorităţilor politice, şi participarea lor la jocul politic, caracterizat prin separaţia şi echilibrul puterilor în stat.   

În statele în care, din compunerea consiliilor judiciare fac parte mai mulţi reprezentanţi ai beneficiarilor serviciului public de justiţie, decât reprezentanţi ai furnizorilor de justiţie, se observă un grad mai mare de satisfacţie din partea societăţii faţă de funcţionarea sistemului judiciar în ansamblu.
 

În ansamblu însă, datele empirice din puţinele cercetări cantitative realizate, până acum, cu privire la consiliile judiciare, nu par să confirme ipoteza de lucru, destul de larg răspândită încă, în conformitate cu care consiliile judiciare contribuie la sporirea calităţii, sau independenţei sistemului judiciar. Complexitatea rolului pe care îl joacă un consiliu judiciar în cadrul sistemului autorităţilor unui stat şi relativ la sistemul judiciar, face necesară o abordare mai nuanţată cu privire la funcţiile care îi sunt atribuite. Este dificil de afirmat, cu certitudine, că simplul import sau transplant instituţional al unui anumit tip de consiliu judiciar ar putea avea un impact major asupra calităţii sistemului judiciar. Faptul că din astfel de consilii fac parte, în mod predominant sau majoritar, magistraţi, nu pare să confirme nici o altă ipoteză, anume cea a autonomiei decizionale. Contrar aşteptărilor, în acele state în care din compunerea consiliilor judiciare fac parte mai mulţi reprezentanţi ai beneficiarilor serviciului public de justiţie decât reprezentanţi ai furnizorilor de justiţie se observă un grad mai mare de satisfacţie din partea societăţii faţă de funcţionarea sistemului judiciar în ansamblu.
 

Consiliile judiciare reuşesc, cel puţin, să aducă la lumină  principalele surse de posibile influenţe asupra sistemului judiciar, iar confruntarea lor directă şi deschisă nu poate fi decât benefică pentru stat în sensul cel mai larg

Şi atunci, care sunt motivele pentru care majoritatea statelor au recurs la acest instrument instituţional ? Un prim argument în favoarea consiliilor judiciare îl reprezintă faptul că, prin simpla lor existenţă, consiliile judiciare amintesc faptul că, în respectivul stat, se manifestă preocuparea pentru atingerea echilibrului între independenţa sistemului judiciar şi răspunderea acestuia faţă de puterea politică. Fie şi numai din acest motiv, consiliile judiciare concentrează destul de multe energii şi patimi de natură politică şi nu numai, reuşind să fie principalul loc în care sunt prezentate poziţiile diferiţilor actori cu interese în (buna) funcţionare a justiţiei, precum şi tribuna de la care sunt cel mai bine auzite vocile furnizorilor şi beneficiarilor serviciului public de justiţie. În acelaşi timp, datorită modului lor de compunere, consiliile judiciare implică actori din diferite sfere, ceea ce garantează că nicio instituţie sau putere nu va putea avea influenţă dominantă asupra sistemului judiciar. În funcţie şi de modul lor de constituire, consiliile judiciare reuşesc, cel puţin, să aducă la lumină  principalele surse de posibile influenţe asupra sistemului judiciar, iar confruntarea lor directă şi deschisă nu poate fi decât benefică pentru stat în sensul cel mai larg.

Consiliile judiciare nu pot, prin ele însele, să constituie garanţii eficiente pentru independenţa şi calitatea justiţiei

Cu toate acestea, practica statelor în materie tinde să demonstreze faptul că astfel de consilii judiciare nu pot, prin ele însele, să constituie garanţii eficiente pentru independenţa şi calitatea justiţiei. În plus, tocmai datorită faptului că unele din funcţiile lor depind destul de mult de compunerea lor, consiliile judiciare riscă să devină ţinta deselor reforme instituţionale, aşa cum par să indice experienţele unor state precum Italia sau Brazilia ori România. 

După revizuirea Constituţiei din 2003 şi adaptarea inerentă a legislaţiei pertinente din 2004, CSM a devenit punctul nodal al sistemului judiciar din România, practic deplin autonom 

Într-adevăr, România a fost şi continuă să rămână extrem de deschisă faţă de influenţele venite din exterior şi foarte înclinată la adoptarea oricăror reforme iniţiate din interior. Astfel, nu doar transplantul instituţional sau importul juridic afectează, în mod sistematic, funcţionarea aparatului statal, ci şi variatele recomandări ori condiţionalităţi impuse de diferite organizaţii internaţionale. Acestea, de regulă, se traduc prin reforme şi revizuiri în plan legislativ şi instituţional, realizate cu o frecvenţă ce riscă să pună sub semnul întrebării buna funcţionare a statului însuşi. Consiliul Superior al Magistraturii este, în bună măsură, rezultatul compus al unui cuplu de astfel de forţe. Modelul de bază l-a reprezentant instituţia similară din Franţa, dar impulsul importului a venit de la diferite nivele, care au putut influenţa şi forma sub care s-a realizat acest import. Dacă în varianta sa prevăzută de Constituţia adoptată în 1991, CSM s-a dovedit a fi o instituţie inofensivă şi fără prea mare impact asupra sistemului judiciar, după revizuirea Constituţiei din 2003 şi adaptarea inerentă a legislaţiei pertinente din 2004, CSM a devenit punctul nodal al sistemului judiciar din România, practic deplin autonom. 

În ciuda aşteptărilor, CSM s-a dovedit a fi unul din principalii factori de stopare, dacă nu de regres, al reformelor începute în valuri succesive şi rareori finalizate

CSM are ca principală funcţie şi scop al existenţei sale asigurarea independenţei sistemului judecătoresc faţă de influenţa politicului, prin atribuţii de selectare, promovare şi disciplinare a magistraţilor pe tot parcursul carierei lor profesionale. Cu toate acestea, în ciuda aşteptărilor, CSM s-a dovedit a fi unul din principalii factori de stopare, dacă nu de regres, al reformelor începute în valuri succesive şi rareori finalizate. Din această perspectivă, chiar şi unii dintre cei mai fervenţi susţinători ai deplinei autonomii a CSM, în peisajul instituţional român, au fost nevoiţi să îşi admită eşecul. Astfel, în raportul din 2009, elaborat de experţii Comisiei Europene, în cadrul Mecanismului de Verificare şi Cooperare, pot fi citite evaluări relativ dure: „CSM beneficiază, în prezent, de suficiente resurse pentru a funcţiona eficient, însă dificultăţile în asigurarea responsabilităţii şi implementarea standardelor de etică profesională faţă de proprii membri constituie surse de îngrijorare”. 

Compunerea CSM ilustrează o certă favorizare a unui corporatism accentuat, dar şi asumarea unui grad sporit de izolare a sistemului judiciar faţă de celelalte două puteri în stat. Acest lucru poate explica lipsa de răspundere a CSM faţă de puterile instituite în stat, dar şi faţă de cetăţeni

CSM nu este responsabil faţă de nici o autoritate politică, direct sau indirect democratic desemnată. Prin Constituţia din 1991, s-a dorit înfiinţarea unui „veritabil parlament al magistraţilor”, ceea ce a avut drept consecinţă (dorită şi conştient asumată) faptul că influenţa legislativului şi a executivului asupra puterii judecătoresti a fost drastic diminuată, dacă nu complet eliminată. Reforma constituţională şi legislativă din 2003-2004 a dus mai departe această construcţie instituţională şi a limitat şi mai mult competenţa Parlamentului de a decide în chestiunile legate de CSM: doar Senatul mai poate decide cu privire la alegerea a doi reprezentanţi ai societăţii civile şi validează întregul proces al alegerilor. Ştiut fiind faptul că CSM are, în prezent, 19 membri şi că Ministrul Justiţiei şi Procurorul General (prin care se materializează influenţa puterii executive) sunt membri de drept, cei 2 + 2 membri altfel desemnaţi decât în urma alegerilor organizate în interiorul sistemului judiciar, sunt oricând depăşiţi numeric la vot de ceilalţi 15 membri, care fac parte din sistemul judiciar propriu-zis. Prin urmare, compunerea CSM ilustrează nu doar o certă favorizare a unui corporatism accentuat, dar şi asumarea unui grad sporit de izolare a sistemului judiciar faţă de celelalte două puteri în stat. Acest lucru poate explica lipsa de răspundere a CSM nu numai faţă de puterile instituite în stat, dar şi faţă de cetăţeni. Cât despre o eventuală răspundere a CSM faţă de sistemul judiciar însuşi în România, pare să fie reprodus mecanismul lipsei de transparenţă şi responsabilitate, care există şi la nivelul clasei politice faţă de proprii alegători. 

Independenţa absolută a sistemului judiciar faţă de tot restul construcţiei statale române, inclusiv faţă de cetăţenii, pe care este de presupus că ii serveşte, ridică astăzi serioase probleme şi contribuie la fragmentarea şi mai accentuată a coeziunii sociale din România 

Astfel, de la un punct de plecare justificat prin prisma unei traumatizante experienţe anterioare, în care puterea politică dispunea de prea multe modalităţi de interferenţă cu activitatea judiciară, după 1989, ingineria instituţională a determinat o trecere în extrema opusă. Ca orice extremă, şi aceasta s-a dovedit a fi păguboasă. Faptul că, în calitate de deziderat, ea a constituit una din solicitările imperioase ale unor foruri internaţionale (Consiliul Europei dar, mai ales, Comisia Europeană pe tot parcursul dificilelor negocieri pentru aderarea la Uniunea Europeană), nu o face mai puţin delicată; independenţa absolută a sistemului judiciar faţă de tot restul construcţiei statale române, inclusiv faţă de cetăţenii, pe care este de presupus că ii serveşte, ridică astăzi serioase probleme şi contribuie la fragmentarea şi mai accentuată a coeziunii sociale din România. 

Nu doar compunerea şi completa sa izolare politică, dar şi competenţa CSM au contribuit la acest fenomen. Dacă anterior modificărilor legislative din 2004, judecătorii din România erau numiţi în funcţie de Preşedinte, la propunerea Senatului, cu avizul CSM, după acest moment, selectarea şi promovarea magistraţilor a devenit o atribuţie cvasi-exclusivă a CSM, la care şeful statului nu poate decât să consimtă prin efectuarea unui gest formal de numire. Precedentei subordonări a CSM faţă de Ministerul de Justiţie, îi corespunde, astăzi, o independenţă totală faţă de orice influenţă venită din exteriorul sistemului judiciar. Contrar asteptărilor, această evoluţie nu a contribuit la o mai bună calitate a actului de justiţie şi nici nu a evitat vii şi animate contestaţii cu privire la modul de recrutare şi de promovare a magistraţilor. Dimpotrivă, a adus un întreg sistem de lupte interne, specifice lumii politice într-un sistem instituţional, care ar fi trebuit să se distingă de controversele proprii autorităţilor, legitimate tocmai prin competiţia internă, dar desfăşurată în faţa electoratului. Deplina independenţă faţă de restul sistemului politic nu a determinat identificarea unui alt mod de funcţionare din partea sistemului judiciar. Printr-un mimetism greu explicabil, a condus la preluarea tuturor tarelor unui sistem politic prea des repus în discuţie tocmai pentru instabilitatea sa.

În lipsa oricărei alte forme de control, cel exercitat de cetăţeni rămâne unica şi ultima formă de responsabilizare, ori tocmai acesta este ocultat în momentul esenţial al luării deciziilor

În plus, paradoxal, izolarea faţă de influenţele politice nu a însemnat izolarea faţă de orice alt fel de influenţe. Sunt binecunoscute scandalurile „de presă”, izvorâte dintr-o activitate a CSM care pretinde la maximă transparenţă, dar continuă să includă o fază de deliberărilor, în care accesul presei sau al publicului nu este posibil. În lipsa oricărei alte forme de control, cel exercitat de cetăţeni rămâne unica şi ultima formă de responsabilizare, ori tocmai acesta este ocultat în momentul esenţial al luării deciziilor. Acest detaliu sporeşte vulnerabilitatea CSM faţă de potenţiale alte tipuri de influenţe şi face posibilă supunerea instituţiei unor critici acerbe legate de modul său de funcţionare, fără a îi conferi şi mijloace de apărare. Influenţele din interiorul sistemului judiciar sunt deseori presupuse, fără a putea fi nici probate, nici negate, contribuind, astfel, la ruinarea imaginii publice a unei instituţii care, oricum, în baza naturii sale puternic corporatiste, nu are multe şanse să devină populară publicului larg. La toate acestea contribuie şi un regulament de organizare şi funcţionare care nu stârneşte şi nu sporeşte apetitul publicului larg pentru lucrările plenului, în măsura în care majoritatea competenţelor real decizionale sunt atribuite celor două secţii (procurori şi, respectiv, judecători).

Dacă în privinţa multor alte prevederi Constituţia României nu necesită modificări, în ceea ce priveşte rolul, funcţiile, compunerea şi atribuţiile CSM necesitatea urgentă a reanalizării se impune cu stringenţă

Lipsa de transparenţă şi responsabilitate, inclusiv incompleta publicitate asigurată anumitor acţiuni de pe ordinea de zi a CSM, precum şi a deciziilor adoptate cu privire la acestea -  în special în ceea ce priveşte competenţele sale disciplinare - au făcut din CSM o instituţie la care magistraţii înşişi nu se mai pot raporta în mod coerent şi a determinat chiar, pe unii, să deschidă proceduri de revocare a propriilor reprezentanţi în forul de conducere corporatistă. Ca răspuns, membrii CSM au decis să devină mai vocali, în exprimarea unora din revendicările sistemului judiciar. Deloc surprinzător însă, nu cu privire la solicitările de asanare interioară, ci mai ales în cele privitoare la gestionarea resursei financiare.

Ca o confirmare a unei periculoase spirale, cu cât CSM şi-a văzut întărită poziţia de autonomie faţă de sistemul politic al statului, cu atât a reclamat şi mai multă în paralel cu cedarea în faţa altor tipuri de influenţe potenţial posibile. De la dezideratul unei independenţe funcţionale a puterii judecătoreşti în România, s-a ajuns la realitatea unei insularizări treptate, dar sigure, a magistraţilor faţă de societate şi a CSM faţă de orice alt sistem social. Ba chiar, uneori, chiar şi faţă de propria sa bază. Asistăm, astfel, la o desprindere a realităţii, atât faţă de normativitate, cât şi faţă de scopurile sale, fără putinţa unei corecţii, altfel decât prin revizuirea Constituţiei. Dacă în privinţa multor alte prevederi Constituţia României nu necesită modificări, în ceea ce priveşte rolul, funcţiile, compunerea şi atribuţiile CSM necesitatea urgentă a reanalizării se impune cu stringenţă.
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