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1. Introduccién: la opcién por los consejos de justicia

La falta de adecuacién del Poder Judicial al modelo de Estado en nuestra
Constitucién ha sido puesta de manifiesto por la doctrina de manera reiterada?,

1. Este trabajo se integra en el proyecto de investigacién financiado por el Ministerio de Eco-
nomiay Competitividad con referencia DER2010-15778, sobre “Los cambios en la relacién entre
Poder Judicial y Comunidades Auténomas: perspectivas de interpretacién a la luz del Derecho
comparado”.

2. Véanse entre otros Jiménez Asensio, R., Dos estudios sobre Administracion de Justicia y
Comunidades Auténomas, IVAP/Civitas, Madrid, 1998; GerpE LANDIN, M., “La reforma de la
administracién de justicia en Espafia. La necesidad de acomodar la administracién de justicia al
Estado autondémico”, en GARciA HERRERA, M.A., coord., Constitucidén y democracia: 25 afios de
Constitucién democrética en Espaiia, vol. 2, CEPC/UPYV, Bilbao, 2005, pags. 425-438; APARICIO
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uno de los aspectos en que la misma se hace visible es el relativo al gobierno
del Poder Judicial. Durante la elaboracién de la primera regulacién del CGPJ,
la LOCGPJ de 1980, la presencia en los debates parlamentarios de la opcién
por introducir consejos territoriales en el seno de éste fue meramente testimo-
nial. La ley, cuyo norte era el de desapoderar al Ministerio de Justicia de las
funciones de aplicacion del estatuto legal de los jueces a través de las que tra-
dicionalmente habia venido interfiriendo en la labor de estos, concentra todas
esas funciones en el CGPJ. En un sentido limitativo de dicha concentracién de
funciones, la LOPJ de 1985 querrd acotar el papel del CGPJ dando un mayor
imbito de actuacién al Ministerio y previendo los érganos de gobierno interno
de los tribunales, de entre los cuales ocupan una posicién de especial relevancia
las Salas de Gobierno de los TSJ; la opcion de los consejos territoriales tampoco
estuvo sobre la mesa.

La opcién del Libro Blanco de la Justicia, elaborado por el CGPJ en 1997, fue
precisamente la de reforzar el papel de dichas Salas. Indica el Libro que: “cierta-
mente, la divisidn territorial del poder en el Estado de las autonomias no afecta
directamente al Poder Judicial o, al menos, al nicleo del mismo que aparece
reservado a la competenc1a estatal por el articulo 149.1.5 de la Constitucién”,
pero ello, no obstante, “no significa que la organizacion del gobierno del Poder
Judicial no pueda, y deba, reflejar la realidad subyacente en el Estado de las au-
tonomias”. Aunque no cabe “una participacién de las Comunidades Auténomas
en la determinacién de aspectos estrictamente jurisdiccionales, si que es posible
un reflejo de la configuracién territorial del Estado en lo que atafie al gobierno
del Poder Judicial”*. Nada impediria, indica el mismo documento, que “las po-
testades de gobierno del Poder Judicial se ejerzan de forma desconcentrada en
aquellas materias que, por referirse al gobierno interno de los jueces y Tribuna-
les puedan asumir las Salas de gobierno de los Tribunales Superiores de Justicia,
en todo caso subordinadas al Consejo General del Poder Judicial™, ni que los
6rganos territoriales de gobierno del Poder Judicial y las autoridades autoné-
micas competentes cooperen, a través de comisiones mixtas que congreguen a
representantes de los ejecutivos autondmicos y de los érganos territoriales de
gobierno interno del Poder Judicial. En la misma opcién de reforzamiento de las
Salas insisti6 el CGPJ en un informe aprobado en el afio 2000°.

Lavia de los consejos, pues, no habia tenido eco. No obstante, en Catalufia se
constituiria en 2002 el Consejo de Justicia de Catalufia, por Decreto 119/2002,
de 16 de abril. Se trataba de un 6rgano consultivo de la Generalitat, de cardcter
deliberativo y sin funciones decisorias de ningun tipo pero, pese a tener tal na-

Prrez, M.A., “La dificil relacién entre la organizacién del Poder Judicial y el Estado autoné-
mico”, en GERPE LANDIN, M., y CABELLOS ESPIERREZ, M. A., Poder judicial y modelo de Estado,
Atelier, Barcelona, 2013, pdgs. 87-102.

3.Vd. CGPJ, Libro Blanco de la Justicia, Madrid, 1997, pag. 324.

4.Vd. Libro Blanco..., ob.cit., pig. 324.

5.Y cuyo apartado 41 sefialaba que las Salas tendrian que ocuparse de cometidos tales como
el nombramiento de presidentes de Audiencias, Magistrados suplentes y jueces sustitutos; fun-
ciones de inspeccidn; presentacién por el Presidente ante el legislativo autonémico de la Memoria
Anual, aprobada por la Sala de Gobierno; formacién continua y, por dltimo, concesién de com-
patibilidades, licencias y permisos ordinarios.
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turaleza, el gobierno de la Generalitat fue requerido de incompetencia por el go-
bierno central y aquél acept6é modificar parte de su regulacién, mediante Decre-
to 95/2003, de 1 de abril. Tras otra reforma parcial en 2004, el Decreto 377/2006,
de 3 de octubre, lo convirtié en Observatorio Cataldn de la Justicia a fin de evi-
tar confusiones con el Consejo de Justicia que el nuevo Estatuto preveia, y que
l6gicamente estaba llamado a ser un 6rgano de naturaleza radicalmente distinto
aaquél, al ser calificado en el Estatuto como 6rgano desconcentrado del CGPJe.

Asi pues, cuando la via de los consejos cobré fuerza fue con la fase de re-
formas estatutarias iniciada en 2006. Los estatutos, en el marco de su intento
por contribuir a aproximar el Poder Judicial al modelo de Estado, dentro de los
mirgenes (no especialmente amplios) que la Constitucién dehmlta, acogieron,
como es sabido, esta figura de los consejos de justicia.

En el presente trabajo, tras estudiar cémo se plasmaron los consejos de justi-
cia en los nuevos Estatutos y de qué forma enjuici6 el TC la regulacién del con-
sejo previsto en el Estatuto cataldn, se analizari la reforma del CGPJ llevada a
cabo por la Ley Orgédnica 4/2013, de modificacion de la LOPJ, para argumentar
por qué la introduccién de los consejos hubiera sido coherente con los props-
sitos de la misma, y por qué, en consecuencia, la opcién del legislador organico
por omitir toda referencia al tema resulta, por diversas razones, criticable; por
ultimo, se formulard una propuesta sobre la naturaleza, composicién y funcio-
nes que debieran tener los consejos en una futura reforma de la LOPJ. Antes de
todo ello, no obstante, convendrd quizd hacer una reflexién previa acerca de por
qué en este trabajo se aboga por esta figura.

En primer lugar, creemos que la introduccion de los consejos constituye una
propuesta realista. La opcidn por la desconcentracion del gobierno del Poder Ju-
dicial (que no por la descentralizacién mediante consejos diferentes y separados
del CGPJ, lo que por lo demds exigirfa reforma constitucional) se adapta ala ac-
tual estructuracion territorial del ejercicio de la jurisdiccién, que descansa (po-
driamos decir que casi se agota) en los érganos jurisdiccionales residenciados en
cada una de las CCAA. Un modelo, pues, que aunque es incuestionablemente
monista, adopta funcionalmente una légica similar a la alemana (con las diferen-
cias conoc1das) y que encaja bien y es coherente con una desconcentracién del

gobierno del Poder Judicial.

La via de la desconcentracién, en lugar de la que opta por la descentraliza-
cidn, es por lo demds la que mejor se adapta a la concepcion del ordenamiento
vigente, que se ordena esencialmente a través de esferas generales y comunes a
todo el territorio como regla general, aunque existan dmbitos separados en el
campo administrativo y en el campo del Derecho civil propio.

La propuesta de los consejos de justicia, como érganos de gobierno perte-
necientes al CGP], permite ademds dotar de eficacia a la regulacién prevista
en el Estatuto de Autonomia de Catalufia de 2006: el modelo de Consejo de

6. Sobre el Consejo de Justicia de Catalufia (luego Observatorio) y todo el itinerario normati-
vo descrito, véase la detallada explicacién de TEROL BECERRA, M., en Reivindicacién antondmica
sobre el gobierno desconcentrado del Poder Judicial, Tirant lo Blanch, Valencia, 2012, pags. 63-74.
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Justicia inicialmente previsto en éste (y que el TC dijo que solo la LOPJ, pero
no un estatuto, podria contener) Y todavia formalmente presente en el andaluz
es la guia de la propuesta que aqui se hard (aunque como se verd se maticen o
varien algunas cuest1ones) Contribuye, pues, a aproximar el goblerno del Poder
Judicial al Estado autonémico al tiempo que favorece la integracién territorial.

Es, ademds, una propuesta que puede incorporarse al ordenamiento a través
de la reforma de la LOP]J, sin que ello suponga desconocer, no obstante, que su
incorporacién a la CE mediante reforma de ésta garantizaria mejor su eficiencia
tanto frente a la lectura restrictiva que el TC ha mostrado tradicionalmente en
este dmbito (y de lo que es buen ejemplo la STC 31/2010, que luego se analizara)
como frente a la tradicién unitarista y corporativista de la judicatura y de los
cuerpos de personal no judicial.

2. Los consejos de justicia estatutarios. Naturaleza y caracteristicas; la dua-

lidad de modelos

La implementacién en los Estatutos de los Consejos se llevé a cabo, en rea-
lidad, bajo dos modelos distintos, solo uno de los cuales conecta y se refiere al
gobierno del Poder Judicial. El primer modelo, contenido en el estatuto catalin
eincorporado con pocas variaciones en el andaluz configuraba al consejo como
un 6rgano desconcentrado del CGPJ, efectuaba una serie de previsiones sobre su
composicién y funciones, y deferia légicamente a la LOPJ la decisién final sobre
el 6rgano. Asi pues, desde el Estatuto se proponia una determinada estructura-
cién interna para el CGPJ, estructuracion que, légicamente, habida cuenta del
caricter de 6rgano constitucional de éste y de la reserva que el art. 122.2 hace
en favor de la LOPJ en lo relativo a su regulacidn, necesitaria del indispensable
concurso final de ésta para que las previsiones estatutarias devinieran reales.

Otra es, en cambio, la opcién adoptada por los estatutos de la Comunidad
Valenc1ana, Islas Baleares, Aragon, Castilla y Leén y Extremadura, que como
se verd contienen un consejo de naturaleza distinta al de los primeros estatutos
mencionados. Podemos tomar como punto de partida el art. 33.3 del Estatuto
valenciano, por ser ademds cronolégicamente el primero de todos:

“Se crea el Consell de la Justicia de la Comunitat Valenciana. Una ley de
les Corts determinard su estructura, composicién, nombramientos y fun-
ciones dentro del dmbito de las competencias de la Generalitat en materia
de administracion de justicia en los términos que establece el presente
Estatuto y de acuerdo con lo dispuesto en la Ley Orginica del Poder
Judicial”.

Vemos en primer lugar que se encomienda su creacién a una ley autonémica.
En segundo lugar, sus funciones lo serin “dentro del dmbito de las competen-
cias de la Generalitat” en materia de justicia, lo que obviamente no abarca el
gobierno del Poder Judicial. Por mds, pues, que todo se haga en el marco del
Estatuto y de lo que dlsponga la LOP] de las dos notas caracteristicas sefialadas
se deriva que de ningin modo se puede estar proponiendo la creacién de un
6rgano desconcentrado del CGPJ, pues ello no podria hacerse por ley autond-



II. 1. EL DEBATE SOBRE LA JUSTICIA 85

mica, que tampoco podria determinar nada sobre el gobierno del Poder Judicial,
por carecer para ello de toda competencia.

Idéntica es la configuracién que de la naturaleza del érgano hacen el esta-
tuto balear y el de Castilla y Ledn. En el estatuto aragonés, tras reiterarse lo
mismo, se afiade no obstante que: “El Consejo de Justicia de Aragén tendrd
la consideracién, naturaleza, competencias y facultades que le atribuya la Ley
Organica del Poder ]udlClal Asimismo, participard en todos los procesos de
designacion que le atribuya dicha ley” (art. 64.2). Pero si tenemos en cuenta que
ha de ser creado por una ley autonémica, y que sus funciones se cifien al émbito
de competencias de ésta, dificilmente podra pretenderse que la LOPJ le otor-
gue cualquier funcién que corresponda al CGPJ. Por tltimo, el mds reciente de
los nuevos estatutos, el de Extremadura, contiene una mencién muy sintética
(art. 52: “El Conse]o de Justicia de Extremadura es el 6rgano de participacién
institucional de la Comunidad Auténoma en el gobierno y la administracién de
la justicia en la Comunidad Auténoma, de acuerdo con lo que disponga la Ley
Orgdnica del Poder ]udicial”) que sigue la estela de los anteriores (no en vano
el consejo serfa “un 6rgano de participacion institucional de la Comunidad Au-
ténoma”, y por tanto, no un érgano desconcentrado del CGPJ) pero sin que se
mencionen ni la creacién del 6rgano por ley autonémica ni la vinculacién a las
competencias de la Comunidad, datos ambos que, no obstante, si ha de tratarse
de un 6rgano autonémico deben darse por supuestos.

En cuanto a estos estatutos que configuran un modelo de consejo que po-
driamos denominar de érgano asesor de la comunidad, Terol Becerra ha se-
fialado que, no obstante lo anterior, el legislador autonémico correspondiente
podria acabar optando por configurarlos siguiendo el tipo de consejo de justicia
admitido en la STC 31/2010". No obstante, hemos de recordar que lo que el Tri-
bunal ha hecho, como se verd mis adelante, es configurar al consejo de j ]ust1c1a
del estatuto catalin como 6rgano asesor de la Comunidad, y no como érgano
desconcentrado del CGP]J, con lo que nada se ganaria con ello en lo referido al
acercamiento del gobierno del Poder Judicial al territorio autonémico. También
considera el autor citado que la LOPJ podria acabar por aproximar a todos los
consejos®; en este caso si que, como se verd, podrian superarse las actuales limi-
taciones de estas regulaciones estatutarias.

7. Vd. TeroL BECERRA, M., Retvindicacion autondmica sobre el gobierno desconcentrado del
Poder Judicial, Tirant lo Blanch, Valencia, 2012, pags. 75. Por su parte Cidmara Villar es de la
opinién de que, mis que de dos modelos, cabria hablar de una regulacién estatutaria genérica
que se abriria a diversas posibilidades; estos estatutos: “crean, en efecto, el érgano autonémico
conforme a sus competencias, pero se abren simultineamente a la recepcién de un consejo de
carécter estatal de acuerdo con lo que pudiera establecer la legislacién organica”. Vd. “Reformas
estatutarias y Consejos de Justicia autonémicos a la luz de la doctrina del TC”, Teoria y Realidad
Constitucional, 27, 2011, pag. 207. Pero cabe preguntarse si acaso podrian cerrarse a que la LOPJ
decidiera después lo que estime conveniente. Lo tinico que hacen estos estatutos es optar por
un modelo de 6rgano autonémico; que se abran a lo que luego la LOPJ decida no hace en modo
alguno que estén optando también por el otro modelo (6rgano desconcentrado).

8. Idem, pag, 76.
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Finalmente, cabe sefialar que la reforma de la LORAFNA no ha incorpora-
do mencidn alguna a ningin consejo de justicia.

Nos hallamos, por tanto, ante una dualidad de modelos. Dualidad que el
Tribunal Const1tuc1ona1 como ahora se verd, recondujo de una manera cier-
tamente singular a la umdad al reformular él mismo el modelo previsto por el
estatuto cataldn. Por lo demés, el proyecto de reforma de la LOP] que durante
la VIII legislatura pretendié introducir los consejos de justicia’ no pudo final-
mente hacerlo, y la Ley Orgdnica 4/2013, de 28 de junio, de reforma del CGP],
ha renunciado a ello. El futuro de los consejos estatutarios se antoja, pues, espe-
cialmente incierto. A las causas de ello y a las posibles perspectivas que se abren
se dedicardn, por tanto, los préximos apartados.

3. La inconstitucionalidad parcial del Consejo de Justicia de Catalufia en la
Sentencia 31/2010

3.1. La relacion entre unidad jurisdiccional, unidad del gobierno del Poder Ju-
dicial y consejos de justicia. La distincion entre desconcentracion y descentrali-
zacion

El anilisis de a STC 31/2010 en lo que se refiere al tratamiento que la misma
lleva a cabo de la regulaaon estatutaria del Poder Judicial ha sido ya realiza-
do en la doctrina’® y por ello aqui no se hard sino una somera referencia a sus
aspectos mds esenciales y en aquello que los mismos afecten a la previsién de
los consejos de justicia, a fin de poder analizar posteriormente estos teniendo
presentes los limites introducidos por la referida sentencia.

A tales efectos, el primer factor a tener en cuenta es el de la relacion entre la
unidad del Poder Judicial, la unidad del gobierno del mismo y la posibilidad de

introducir los consejos de justicia.

9. Proyecto de ley organica de modificacion de la LOP] en materia de justicia de proximidad
y consejos de justicia. VIII legislatura. BOCG-CD de 27 de enero de 2006, niim. 71. El proyecto,
de haber sido aprobado, hubiera dado entrada en la LOPJ al modelo propuesto en los estatutos
cataldn y andaluz, permitiendo, por tanto, la eficacia real de la propuesta estatutaria.

10. Vd. al respecto GERPE LANDIN, M., CABELLOS ESPIERREZ, M.A., “La regulacién estatuta-
ria del Poder Judicial y su tratamiento en la sentencia 31/2010”, Revista d’Estudis Autonomics
i Federals, 12,2011, pags. 302-330; CABELLOS EsPIERREZ, M.A., “Los consejos de Justicia en el
actual proceso de reformas estatutarias y sus perspectivas de futuro”, Revista de Derecho Poli-
tico, 80, 2011, pags. 89-116; CABELLOS EsPIERREZ, M. A., “Los consejos de justicia como forma de
desconcentracion del gobierno del Poder Judicial”, en: GERPE LANDIN, M., CABELLOS ESPIERREZ,
M.A. (coords.), Poder judicial y modelo de Estado, Atelier, Barcelona, 2013, pags. 131-150; CA-
MARA VILLAR, G., Reformas estatutarias y consejos de justicia autonémicos a la luz de la doctrina
del Tribunal Constitucional, Teoria y Realidad Constitucional, 27,2011, pags. 197-220; TEROL
BECERRA, M., Reivindicacion antonémica sobre el gobierno desconcentrado del Poder Judicial,
Tirant lo Blanch, Valencia, 2012; Araricio PErEzZ, M.A., “La dificil relacién...”, ob.cit.; PORRAS
RAaMIREZ, J.M., "La territorializacién del gobierno del Poder Judicial y el futuro incierto de los
Consejos de Justicia autonémicos”, en: GERPE LANDIN, M., y CABELLOS ESPIERREZ, M. A, coords.,
El gobierno del Poder Judicial en el Estado autonémico. Evolucion y perspectivas de reforma,
Marcial Pons, Madrid, 2013, en prensa.
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La sentencia, en su FJ 42, realiza un constante esfuerzo de separacion entre
el Poder Judicial y la forma compuesta del Estado: “una de las caracteristicas
definidoras del Estado autonémico, por contraste con el federal, es que su di-
versidad funcional y orginica no alcanza en ningin caso a la jurisdiccion”. Un
contraste que tampoco es tal, pues no es elemento necesario del Estado federal
la pluralidad de jurisdicciones o que, aun habiendo unidad jurisdiccional, de-
ban participar todos los entes (y no solo la Federacion) en la organizacién de la
jurisdiccion. De hecho, hay Estados federales (Austria o Bélgica, por ejemplo)
en que el Poder Judicial es tnico sin que se dé entrada a los entes federados; en
otros (Alemania, Canada) es igualmente inico pero ambos niveles de goblerno
(Federacién, entes federados) participan de modo parejo en la organizacién del
mismo y, por dltimo, existen ciertamente otros casos en que si que se da la
diversidad jurisdiccional y la inexistencia de unidad del Poder Judicial (EEUU,
Suiza)"

La configuracién que se dé al Poder Judicial en un Estado compuesto no es
algo, pues, que se derive de una espec1al caracteristica de la categoria “Estado
federal” o de la de “Estado autonémico”, como se seguiria de la afirmacién del
Tribunal sino que, por el contrario, corresponde a una decisién de cada consti-
tuyente para cuya adopcion éste es (como no podria ser de otro modo) entera-
mente libre.

No menos voluntariosa en su esfuerzo de separar Poder Judicial y modelo de
Estado, pero también no menos huérfana de fundamento, es la afirmacién del
Tribunal segtin la cual “la funcién jurisdiccional, mediante la que [las] normas
adquieren forma y contenido definitivos, es siempre, y s6lo, una funcién del
Estado. Si el Estado autonémico arranca con una Constitucion unica, concluye
con una jurisdiccién también tnica, conteniéndose la diversidad de 6rganos y
funciones en las fases del proceso normativo que media entre ambos extremos.
La unidad de la jurisdiccion y del Poder Judicial es asi, en el dmbito de la con-
crecién normativa, el equlvalente de la unidad de la voluntad constituyente en
el nivel de la abstraccién”.

Ha sido ya puesto de manifiesto por la doctrina la gratuidad de esta cons-
truccién: ¢cudntas veces debe aplicarse una norma para tener “forma y conteni-
do definitivos”? ;Qué pasard en caso de aplicaciones divergentes? ;Realmente la
jurisdiccion es entre nosotros tan tinica como el Tribunal afirma, habida cuenta
de la existencia del propio TC, el TJCE, el TEDH?"2. La relacién entre la “Cons-
titucién nica” y la “jurisdiccién tnica”, por su parte, y la pretendida equiva-
lencia entre unidad de la )urlsdlcc10n y unidad de la voluntad constituyente es,
como ha sefialado Aparicio Pérez, “una vaciedad: cualquier poder constituyen-
te, en ese llamado nivel de la abstracmon se presume unico con independencia

11. Sobre ello, véase GERPE LANDIN, M. y BARCELO SERRAMALERA, M., Federalismo judicial,
IEA, Barcelona, 2004, asi como los trabajos de ArBOs MaRIN, X., PLa Boix, A.M., y CASANAS
ApaM, E., en GERPE LANDIN, M., CABELLOS EsPIERREZ, M.A. (coords.), Poder judicial y modelo
de Estado, ob.cit.

12. Vd. al respecto Araricio PEREZ, M.A., “Comentario a la STC 31/2010. Sobre el Poder Ju-
dicial”, Revista Catalana de Dret Piblic, nimero especial sobre la sentencia 31/2010, pags. 200-
202.
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de los elementos diferenciados y diferenciables que lo hayan integrado en el
momento de su emergencia como poder creador del producto polftico que haya
sido capaz de generar (estado unitario, estado compuesto (-..)". Por ello, “si el
Poder Judicial fuera multiple, el poder constituyente seguiria siendo tnico”?. Y
es que lo contrario, por lo demds, choca con la evidencia de que en los Estados
federales que se han dotado de una pluralidad de poderes judiciales, no por ello
se ha planteado nunca que el poder constituyente no haya sido uno.

La proclamacion constante de la unidad llega, naturalmente, al dmbito del
gobierno del Poder Judicial. Cuando se analiza la regula<:1on que el Estatuto
hace del consejo de justicia, el Tribunal parte de la base de que “ningtin 6rgano,

salvo el Consejo General del Poder Judicial, puede ejercer la funcién de gobier-
no de los 6rganos jurisdiccionales integrados en el Poder Judicial, exclusivo del
Estado” (FJ 47). Sin embargo, esta traslacién de la unidad (un solo érgano de
gobierno) choca con una evidencia: existen también 6rganos de gobierno in-
terno como las Salas de Gobierno de los TS], o el resto de érganos que regula
el Titulo III del Libro IT de la LOPJ, de manera que no es cierto que el CGPJ]
sea el inico ente que lleva a cabo funciones de gobierno'. De hecho, como ha
puesto de manifiesto Xiol Rios, dado que las Salas llevan a cabo funciones que
no se limitan al dmbito del propio TSJ sino que afectan a todos los drganos
jurisdiccionales de la Comunidad, se deriva de ello que, en realidad, “la integri-
dad institucional del CGPJ se logra, en el sistema actual, reservindole directa-
mente el ejercicio de las funciones mds importantes y reconociendo su potestad
para revisar las decisiones de los 6rganos de gobierno inferiores a él por via de
recurso”". Siendo esto asi, por lo demas, la misma integridad se mantendria tras
la creacion de los consejos de justicia como 6rganos desconcentrados del CGPJ,
cuyos actos serian recurribles ante éste.

Por todo lo anterior, pues, debe concluirse tanto lo erréneo de la tesis del
Tribunal para quien “la estructura territorial del Estado es indiferente, por
principio, para el Judicial como Poder del Estado” (F]. 42) como el hecho de que
el principio de unidad jurisdiccional pueda servir de impedimento alguno en
relacién con la posible previsién de los consejos de justicia.

Lo que si que constituye un limite insalvable, pero no para la creacién de
estos consejos como 6rganos desconcentrados sino para su creacién como 6r-
ganos descentralizados (es decir, consejos con funciones de gobierno del Poder
Judicial pero auténomos e independientes del CGPJ) es el art. 122.2 CE, que
se refiere inicamente al CGPJ. Pero nada impediria la existencia de consejos
pertenecientes a éste, en tanto que 6rganos desconcentrados del mismo, pues
ello no es sino una forma, tan vdlida como otra cualquiera, de estructurar in-
ternamente el 6rgano. Lo que corresponde ahora examinar es, precisamente,

13. Vd. Araricio PErez, M.A., “Comentario...”, ob.cit., pdg. 202.

14. En torno a ello, vd. CaBELLOs EsPiERREZ, M.A., “Los consejos de justicia...”, ob.cit.,
pag. 105.

15. Vd. Xior Rios, J.A., “El Poder Judicial y la construccién del Estado autonémico”, en
VVAA, La justicia ante la reforma de los Estatutos de Autonomia, CEJ-Thomson Aranzadi,
Madrid, 2005, pags. 88-89.
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donde debieran preverse tales 6rganos de esa naturaleza, y en ello también tiene
un papel principal la STC 31/2010.

3.2. La funcién del Estatuto y la de la LOPJ en la regulacién de los consejos

Si atendiendo a lo anterior cabria imaginar que toda la regulacion estatutaria
en materia de justicia estaba condenada a ser declarada inconstitucional, lo cier-
to es que ello luego no es asi, y el Tribunal acaba aceptando en la mayoria de los
supuestos que el Estatuto realice las previsiones que en materia de justicia con-
tiene en los diversos ambitos que trata'®, bajo la férmula de que tales previsiones
seran vélidas, pero no eficaces, pues la eficacia les sobrevendra cuando la LOPJ,
libremente, sea reformada para acogerlas en su articulado.

Pero esa funcién de propuesta que la sentencia reconoce al Estatuto en multi-
ples campos, en el marco de la colaboracién internormativa entre éste y la LOP],
no se aplica (sin que medie tampoco explicacién alguna para ese cambio de cri-
terio) para el caso de los consejos de justicia. Pese a que el propio Abogado del
Estado sostenia la tesis de la validez sin eficacia de las normas estatutarias, tesis
que hubiera podido aplicarse a este ambito sin ninguna dificultad, el Tribunal
opta por la declaracion de inconstitucionalidad (como veremos, parcial) de la
regulacion estatutaria. Ello es asi por el punto de partida que adopta el Tribunal:

“Es notorio que el Estatuto cataldn incurre en un evidente exceso al crear
enelart. 97 un Consejo de Justicia de Catalufia al que se califica como «6r-
gano de gobierno del poder judicial en Catalufia» y cuyos actos lo serfan
de un «6rgano desconcentrado del Consejo General del Poder Judicial»,
siendo asi que el Poder Judicial (...) no puede tener mas 6rgano de gobier-
no que el Consejo General del Poder Judicial, cuyo estatuto y funciones
quedan expresamente reservados al legislador organico (art. 122.2 CE).
En esas condiciones, es obvia la infraccién de los arts. 122.2CE vy
149.1.5 CE, segtin es doctrina reiterada (por todas, STC 253/2005, de 11
de octubre, FJ. 5), pues ningtin érgano, salvo el Consejo General del Po-
der ]ud1c1a1 puede ejercer la funcién de gobierno de los 6rganos jurisdic-
cionales integrados en el Poder Judicial, exclusivo del Estado, ni otra ley
que no sea la Orgdnica del Poder Judicial puede determinar la estructura
y funciones de aquel Consejo dando cabida, en lo que ahora interesa,
y en su caso, a eventuales férmulas de desconcentracién que, no siendo
constitucionalmente imprescindibles, han de quedar, en su existencia y

16. Sobre ello vd. GERPE LANDIN, M., CABELLOS EsPIERREZ, M. A., “La regulacidn estatutaria
del Poder Judicial...”, ob.cit., pags. 313 ss.

17. El cambio de criterio del Tribunal es grificamente expuesto por el magistrado Conde
Martin de Hijas en su voto particular, que critica a la mayoria el hecho de que: “Cuando se
proclama, como se hace en el FJ. 42 de la Sentencia, una doctrina tan esclarecedora y brillante,
(que comparto plenamente), sobre el significado de la unidad del Poder Judicial en la caracteri-
zacién del Estado de las Autonomias, me sorprende cémo a la hora de enjuiciar los preceptos
cuestionados del titulo III, empezando por el de su art. 95, se puede desembocar en los niveles de
tolerancia en que se incurre al pronunciarse sobre su constitucionalidad o inconstitucionalidad”
(apartado 17 del voto).
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configuracidn, a la libertad de decision del legislador orgdnico con los
limites constitucionales antes expresados” (FJ. 47).

Como ya se ha dicho antes', no es cierto que el Poder Judicial no pueda
tener otro 6rgano de gobierno que el CGPJ (existen también los 6rganos de
gobierno internos, uno de los cuales, las Salas de Gobierno de los TSJ, des-
empefian funciones de gobierno respecto de los 6rganos sitos en el territorio
de la Comunidad) ni se entiende por qué en este caso no puede proponerle el
Estatuto a la LOP] una determinada solucién que, en cualquier caso, ésta serd
libre de desarrollar luego dando asi eficacia a las normas estatutarias. No menos
sorprendente es que luego el Tribunal hable de “la impropiedad constitucional
de un 6rgano autonémico cualificado en los términos del art. 97 EAC”, cuando
no era intencién del Estatuto crear un érgano autondmico, sino abrir la puerta a
la creacién (por la LOPJ) de un érgano desconcentrado perteneciente al propio
CGP]J. En ningun caso, por lo demds, se veria perjudicada la “libertad de de-
cisién del legislador organico” a la que el Tribunal se refiere, como tampoco se
ha visto afectada cuando se ha aceptado por el propio Tribunal que el Estatuto
contenga regulaciones alusivas a los TSJ, las competencias de la Generalitat en
materia de justicia, etc.

Por tanto, la relacion entre Estatuto y LOPJ que se admite en el resto de
dmbitos no se acepta, en cambio, en lo que se refiere al consejo de justicia. Si esto
es asi, cabria esperar la declaracion de inconstitucionalidad de toda la regula-
cién estatutaria alusiva al mismo. Sorprendentemente, sin embargo, la solucién
adoptada por el Tribunal es muy distinta, y nos adentra en el terreno de lo que
conocemos como sentencia manipulativa.

3.3. La STC 31/2010 como sentencia manipulativa

En lugar de proceder a dicha declaracién de inconstitucionalidad, el Tribu-
nal examina las atribuciones que el Estatuto prevé para el consejo de justicia y
distingue entre aquellas que un 6rgano autonémico podria tener (pero recor-

g quellas que un 6rg p p
demos que no era este tipo de drgano el que el Estatuto estaba previendo) v las
q P g q p y
que no podria ostentar, por tratarse de atribuciones tipicas de un 6rgano de
gobierno del Poder Judicial” y porque “afectan, sin duda, a la funcién jurisdic-
cional propiamente dicha y a la ordenacién de los elementos consustanc1ales a
la determinacién de la garantia de la independencia en su ejercicio” (FJ. 48)19
Las restantes?® “se compadecen sin dificultad con el ambito de las competencias
p p

18. Vd. también al respecto GERPE LANDIN, M., CABELLOS ESPIERREZ, M. A., “La regulacién
estatutaria del Poder Judicial...”, ob.cit., pigs. 323 ss. Igualmente véase CABELLOS ESPIERREZ,
M.A., “Los consejos de justicia...”, ob.cit., pdgs. 104 ss.

19. Dichas atribuciones serfan, segtin el Tribunal: “las contempladas en los apartados a)
[participacién en la designacidn de presidentes de 6rganos judiciales], b) [expedicién de nombra-
mientos y ceses de Jueces y Magistrados temporales], c¢) [funciones disciplinarias sobre Jueces y
Magistrados], d) [inspeccién de Tribunales] y e) [informacién sobre recursos de alzada contra
acuerdos de los 6rganos de gobierno de los Tribunales y Juzgados de Cataluiia]” (F]. 48),

20. “Las atribuciones contempladas en los apartados f) [«precisar y aplicar, cuando proceda,
en el dmbito de Cataluiia, los reglamentos del (CGPJ])»], g) [informacién sobre propuestas en
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asumibles por la Comunidad Auténoma en relacién con la «<administracién de
la Administracién de Justicia», [y] su ejercicio por un érgano autonémico es-
pecifico como es el Consejo de Justicia de Catalufia no plantea ningtn reparo
constitucional a la existencia de este dltimo, en el bien entendido de que no
puede ser cualificado en los términos utilizados por el art. 97 EAC” (F]. 48).

Al despojarsele de las primeras y dejarle inicamente las segundas, lo que estd
haciendo el Tribunal es reescribir la norma estatutaria, cambiando la naturaleza
de un 6rgano contenido en ésta, y entrando con ello claramente en el terreno
de las sentencias manipulativas, en que el Tribunal enmienda la decision del
legislador decidiendo él lo que solo a éste corresponde decidir. Se erige el Tri-
bunal, en definitiva, en una suerte de tercera cimara que no es. Y ello, ademis,
sobre bases erréneas: en concreto, sobre la presuncion de que el Estatuto queria
configurar un érgano autonémico, cuando, como tantas veces se ha repetido,
es evidente que lo que éste estaba previendo era un érgano desconcentrado del
CGPJ, y perteneciente a éste, de manera que ningtin problema debiera generar
que, previa intervencién de la LOP], se le reconocieran las funciones previstas
en el Estatuto que, inexplicablemente, el Tribunal anula. Por lo demds, que se
considere como atribucién normal de un érgano autonémico la de “precisar y
aplicar, cuando proceda, en el dmbito de Cataluiia, los reglamentos del CGPJ”
es cuando menos llamativo?'.

Con todo, el pronunciamiento del Tribunal no significa la imposibilidad
de la existencia futura de los consejos, pues expresamente el Tribunal admi-
te, como hemos visto, que la LOPJ en el futuro los prevea, al referirse a las

“eventuales férmulas de desconcentracidon que, no siendo constitucionalmente
imprescindibles, han de quedar, en su existencia y configuracion, a la libertad
de decision del legislador orgdnico”. La reforma de la LOPJ que ha operado la
Ley Orginica 4/2013 en materia de gobierno del Poder Judicial hubiera sido
la ocasion natural para ello. Sin embargo, como ya se avanz6 supra, lo que ha
supuesto es una oportunidad perdida.

4. La reforma del CGPJ operada por la Ley Organica 4/2013

4.1. Finalidades de la reforma

La ya citada Ley Orgdnica 4/2013, de 28 de junio, de reforma del CGP]J,
por la que se modifica la LOPJ?, constituye un intento de reformulacién en
profundidad del modo de eleccion y las funciones del CGP]J. En relacién con lo
primero se da la circunstancia, ademds, de que en marzo de 2013 debia ponerse
en marcha el proceso de renovacién del érgano, lo que llevé al Gobierno a pre-
sentar al mismo tiempo que el proyecto de reforma del CGPJ otro proyecto de
ley dirigido tnicamente a suspender la aplicacién de los arts. 112 y (en parte)

materia de organizacién y demarcaciones], h) [presentacién de una memoria al Parlamento] e 1)
[reiterativo del art. 98.1 EAC]” (FJ. 48).

21. Sobre ello vd. también CABELLOS EsPIERREZ, M.A., “Los Consejos de Justicia en el actual
proceso...”, ob.cit., pdg. 108.

22. BOE de 29 de junio de 2013.
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114 LOPJ, para evitar de este modo que se iniciase dicho proceso, en una deci-
sién cuando menos discutible, ya que supone disponer la suspensién del modelo
vigente ante la eventualidad de que posteriormente se apruebe un modelo de
eleccion distinto: suspensién de norma vigente en prevision de norma futura®.

Las finalidades que la reforma dice perseguir son la de (a) aumentar la par-
ticipacién de los miembros de la carrera ]ud1c1al en el proceso de eleccién de
miembros del CGPJ (para lo cual se reduce el nimero de avales necesario para
presentar candidatura y se tomard en consideracion la proporcién de vocales
asociados y no asociados para determinar el reparto de las 12 vacantes a cubrir
por esta via); (b) la eliminacién de situaciones de bloqueo en la constitucién del
CGPJ cuando falte una cimara por proponer los suyos (el CGPJ se constituira
con los nuevos nombrados por la otra cimara y los antiguos nombrados por
la cdmara que ahora incumple; si han incumplido las dos cimaras, en cambio,
no habri constitucién posible y el CGPJ quedari en funciones) (c) el paso al
desempefio a tiempo. parcial del cargo por parte de la mayoria de los vocales
(solo 5 vocales lo serfan a tiempo completo®, como también tendria este régi-
men el Presidente); (d) la reformulacion de la estructura interna del érgano, con
la configuracién de la comision permanente como auténtico 6rgano nuclear del
Consejo, en sustitucién del Pleno, que queda con una funcién mds residual; la
comisién reunird a los vocales a tiempo completo y al presidente; (¢) en la misma
linea de reestructuracién del 6rgano, la reformulacién de la comisién discipli-
naria, cuyos miembros no variardn durante el quinquenio del mandato (pero,
sorprendentemente lo serdn a tiempo parcial, mientras al mismo tiempo ejer-
cen como abogados, jueces,...), (f) la limitacién de la potestad reglamentaria del
CGPJ, aunque durante la tramitacién en el Senado dicha limitacién acabé por
formularse de modo menos intenso que el prev1sto inicialmente; y (g) la adop-
cién de otras medidas relativas a su autonomia presupuestaria o a su actividad
internacional, dirigidas esencialmente a aumentar los controles sobre el CGP]J.

4.2. La reformulacion de la estructura interna del CGPJ y la idoneidad de las
medidas que se adoptan. El silencio sobre los consejos de justicia como decision
incongruente

De las finalidades de la reforma, aquellas que interesan a los efectos de este
trabajo son las relativas a la estructuracién del CGPJ y a la distribucién de fun-
ciones entre sus 6rganos internos, y son por ello las que aqui se analizardn.

La comisién permanente, ademds de asumir buena parte de las funciones del
Pleno, asume las que correspondian a la comision de calificacidon, que desapa-

23. El Proyecto de ley se convirti6 en la Ley Orgédnica 1/2013, de 11 de abril (BOE de 12 de
abril de 2013). Con todo, al haber llegado el plazo en que el presidente del CGPJ debia poner en
marcha el proceso (6 meses antes de la expiracion del mandato de los actuales vocales, que tiene
lugar en septiembre de este afio) sin que la ley de suspension hubiera sido aprobada (faltaba en ese
momento la aprobacién del Senado) el procedimiento se puso en marcha igualmente y el presi-
dente del CGPJ comunicé formalmente a Congreso y Senado la necesidad de renovar el 6rgano.

24. En el proyecto de ley inicial eran seis, pero tras el paso por comisién en el Congreso el
nuimero fue reducido a cinco (vd. BOCG, Congreso, serie A, nim. 41-3, de 6 de mayo de 2013,
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rece. Sus decisiones, ademis, no seran recurribles en alzada ante el Pleno salvo
contadas excepciones. Que tras todo ello la Exposicion de Motivos de la Ley
Orgéanica diga que “todas las decisiones auténticamente relevantes siguen en
manos del Pleno (...) No hay, en suma un desapoderamiento del Pleno, ni un
menoscabo del lugar central que ocupa” resulta ciertamente llamativo, no solo
por constituir una especie de excusatio non petita, sino por tener escasa base en
la realidad que configura la reforma aprobada.

Como se ha indicado, ademas, este caudal notable de funciones se residencia
en un 6rgano de composicion reducida: Presidente y 5 vocales. Afddase a ello
el hecho de que la condicién de miembro de la comisién permanente es algo que
debe ser decidido cada afo. Habrd, por tanto, una previsible rotacién de vocales
en dicha comision. Si tenemos en cuenta que los 7 vocales que compongan la
comisién disciplinaria estardn en ella durante los 5 afios de su mandato y no
podrén, por tanto, pasar a formar parte de la permanente, concluimos que los
restantes 13 miembros son susceptibles de irse turnando afo a afio para formar
parte de ésta?®; mientras formen parte de ella, ademés, estardn a tiempo com-
pleto en el organo De esta forma de componer el 6rgano se deriva, pues, que
un reducido nimero de personas recibe un elenco amplio de funciones, y que
ademis tales personas van cambiando, por lo que el conocimiento que cada una
de ellas pueda tener de lo hecho por sus antecesores serd muy variable.

A lo anterior se une la duda sobre la dedicacidn a tiempo parcial de la mayo-
ria de los vocales del 6rgano. Aunque adivinar la voluntad de cualquier legisla-
dor, y con mds razén la del constituyente, resulta algo cuando menos azaroso,
es cierto que, como sefiala el informe del CGPJ*, la Constitucidn no crea cate-
gorias diversas de vocales, como si lo hace de hecho esta reforma al distinguir
entre los que estardn a tiempo completo en la comisién permanente, y los que,
manteniendo su actividad principal, acudirdn de cuando en cuando al organo a
las reuniones a las que se les pueda convocar?”. No parece que el hecho de que
puedan ir turndndose de afio en afio sea un factor suficiente para eliminar esta

dualidad?®.

25. No de modo obligado, ciertamente: tras la reforma el art. 601.2 LOP]J pasa a indicar que
“se procurard la rotacidn anual del resto de los vocales”, resultando un misterio qué grado de
vinculacién tenga este “mandato de procurar”, y cual sea la consecuencia de su eventual incum-
plimiento (es de suponer que ninguna).

26. Pag. 17 del informe.

27. Con los consiguientes problemas de incompatibilidad de fechas, e incluso en el caso de los
jueces la duda de si pueden combinar realmente su actividad jurisdiccional con la de miembro del
Consejo: la Constitucién sefiala que aquellos llevardn a cabo su actividad con caricter exclusivo,
y solo cuando la ley les atribuya otras “en garantia de cualquier derecho” podrin desempenarlas
(art. 117.4 CE). No resulta claro qué derecho se esté garantizando con el desempeiio del cargo de
vocal del CGP]J.

28. De otra opinién es el voto particular al informe del CGPJ presentado por los vocales De
Rosa Torner y Dorado Picon, para quienes “esta prevision, sin duda elimina cualquier tentacién
de considerar siquiera la existencia de una doble categorizacion de los vocales integrantes del
Consejo, en funcién de su pertenencia o no a la comisién permanente” (Pdg. 27 del voto). Pero lo
cierto es que la doble categoria sigue existiendo, por mis que los vocales puedan acceder a una u
otra en sucesivas anualidades.
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Puede, con ello, llevarse ficilmente al colapso a la comisién permanente, lo
que ird unido a una cierta desconexién del resto de vocales no pertenecientes
a ella respecto de la actividad cotidiana del Consejo®. Si, en cualquier caso, se
quiere adoptar una reformulacién del CGPJ de esta naturaleza, parece claro que
una solucién coherente que ayudaria a paliar los posibles pehgros del nuevo
modelo seria, aparte de la relativa a la potenciacién de las Salas de Gobierno de
los TSJ, la de la introduccién de los consejos de justicia; esta dltima tendria, no
obstante, una doble ventaja frente a la anterior: da cumplimiento a las previsio-
nes estatutarias, y permite visualizar la aproximacién del gobierno del Poder
Judicial al Estado autonémico de un modo mayor que el que permite la solucién
de las Salas. Sea como fuere, el silencio de la reforma sobre los consejos es, pues,
una opcién incongruente respecto de las modificaciones que la misma introduce
en el sistema de gobierno del Poder Judicial®®.

Dichos consejos, como 6rganos desconcentrados del CGPJ en cada Comu-
nidad, prepararian para la comisién permanente los asuntos relativos al corres-
pondiente territorio sobre los que esta debiese después pronunciarse, o cuando
menos darfan su parecer. Con ello, la comisién permanente no tendria que car-
gar sobre sus espaldas con la integridad del trabajo teniendo, como se ha visto,
una composicién reducida y variable.

El propio informe del CGPJ asi lo pone de manifiesto, y apunta con ro-
tundidad que “ignorar el desarrollo legislativo del bloque de constitucionali-

29. Desde otro punto de vista, defienden la dedicacién a tiempo parcial en su voto particular
al informe del CGPJ los vocales De Rosa Torner y Dorado Picén, para quienes: “con el sistema
disefiado en el anteproyecto sometido a examen, se consigue una mayor cercania de los vocales
a la problemdtica que afecta a la carrera judicial sobre la que deben gobernar, permitiéndoles un
conocimiento directo de cudles son las necesidades reales y, en consecuencia, posibilitando una
actuacién més rapida y eficaz” (pags. 27 y 28 del voto). Cabe preguntarse, sin embargo, por qué
razones la dedicacién a tiempo completo aisla al vocal de la realidad o le hace desconocedor de
las necesidades y problemas de la carrera judicial. Por otra parte, el juez o magistrado que deba
seguir ocupiandose de su juzgado puede tener una visién de los problemas del mismo o de los
problemas de los juzgados de su entorno (la misma que podria seguir teniendo ficilmente aun-
que estuviera a tiempo completo en el CGP]) pero es dificil que tenga tiempo y oportunidad de
aproximarse a los problemas de los 6rganos judiciales sitos en otras CCAA. Adn mdis misterioso
resulta conocer cémo el hecho de que un vocal siga ejerciendo su labor como profesor de univer-
sidad le va a aportar mayores conocimientos sobre los problemas de la carrera judicial.

30. Justificaba el Ministro de Justicia dicho silencio en su intervencién en el debate de to-
talidad en el Congreso al sefialar que el lugar oportuno para debatir sobre la inclusién o no
de los consejos serfa la tramitacién de la nueva LOPJ] que se quiere impulsar préximamente
(vd. DS Congreso, num. 106, 18 de abril de 2006, pags. 22-23). Pero sorprende la explicacién ha-
bida cuenta de que la actual reforma parcial de dicha norma tiene por objeto la reformulacién de la
estructura y funciones del CGP]. Frente a ello, los grupos parlamentarios vasco, cataldn y mixto
presentaron enmiendas en pro de la introduccién de los consejos, incorporando una propuesta de
regulacién en el caso de las enmiendas del grupo vasco y mixto, y un mandato al gobierno para
que impulse un proyecto de ley de creacién de los consejos en el caso del grupo cataldn.
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dad que representan los Estatutos de autonomia constituirfa una negligencia
inexcusable™.

Como ya se ha dicho, mis que de un desarrollo del bloque de constitucio-
nalidad se trata de recuperar el modelo del estatuto catalin antes de su despiece
por parte del TC, modelo que atin se halla (pero més formalmente que material-
mente, por razones obvias) en el andaluz. Respecto de los demds, se trataria no
de partir de la previsién estatutaria (creacién por ley autonémica de un érgano
asesor de la Comunidad) sino de dotar a cada territorio por disposicién de la
LOP]J (no de la ley autonémica) de un érgano desconcentrado del CGPJ (no de
un 6rgano asesor de la Comunidad).

Esto dltimo (desconcentracion) debe también subrayarse porque parece estar
en la base de frecuentes confusiones. No solo en la STC 31/2010 latia, como se
vio, una cierta (y errénea) consideracion de que el 6rgano era descentralizado,
sino que también en el informe del CGPJ puede sorprendentemente leerse que
“resulta oportuno y necesario que (...) se introduzca esa prevision [se refiere a
los consejos] y se prevea la descentralizacién o desconcentracién de competen-
cias del mismo [CGPJ] en favor de los consejos de justicia autondmicos”*?. Ob-
viamente, ni ambas cosas son en modo alguno equivalentes ni tampoco cabe la
primera: una descentralizacién nos lleva a un érgano de gobierno independiente
del CGPJ, que no tiene en la actualidad acomodo constitucional.

5. Los consejos de justicia

5.1. Razon de ser. Ventajas e inconvenientes de su existencia. Encaje en el marco
de las previsiones constitucionales sobre el gobierno del Poder Judicial

Pese a lo dicho en el apartado anterior, la propuesta de introducir los conse-
jos de justicia como drganos desconcentrados del CGP]J es, naturalmente, sus-
ceptible de critica. Sin ir mis le]os, al propio informe del CGPJ, que aboga por
dicha introduccidn, se acompafian como se ha dicho una serie de votos, uno de
los cuales, correspondlente a la vocal Espejel Jorquera, se centra precisamente
en la formulacién de dichas criticas, que son reconducibles a las siguientes: (a) la
creacién de los consejos podr1a afectar al principio de unidad consagrado en
el art. 117.5 CE”; (b) asimismo, “lejos de mejorar su eficiencia, pudiera com-
portar la multlphcacwn de los eventuales problemas y dlsfunmones cuya falta
de concrecién [por parte del informe del CGPJ] criticamos”; (c) la atribucién
de determinadas funciones en materia disciplinaria a los consejos “incidiria de
lleno en la tacha de inconstitucionalidad declarada en la STC 31/2010” pues en
el FJ. 48 de la misma se anulan una serie de preceptos estatutarios relativos a las

31. P4g. 20 del informe. El informe sefiala diversas dreas posibles de actuacién de los consejos:
disciplinaria, de gestidén y organizacion, y de proteccién de datos, siempre con revisién ulterior
de sus decisiones ante el Pleno del CGPJ (pég. 21).

32. Pag. 21 del informe. Por su parte, la vocal Espejel Jorquera critica esta propuesta del CGPJ
por hallarse, a su juicio, “huérfana de todo argumento que pudiera evidenciar la razén por la que
se considera que este es el momento oportuno y adecuado para iniciar esta reforma” (pag. 11 del
voto).
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funciones que tendrian los consejos por tratarse de atribuciones propias de un
6rgano de gobierno del Poder Judicial; entre estas estarfan las funciones disci-
phnarlas 5y (d) un momento de crisis econémica como el actual no parece el
mds oportuno “para desarrollar unas figuras cuya 1mplantac10n exigiria unas
importantes dotaciones de medios materiales y personales”.

Las mencionadas criticas, sin embargo, no son a nuestro juicio de ningtn
modo concluyentes. En primer lugar, en nada afecta a la unidad del Poder Ju-
dicial el hecho de que el CGPJ se organice de modo tal que en su seno existan
6rganos desconcentrados sitos en cada una de las CCAA. Dado que son 6rga-
nos pertenecientes al Consejo, la unidad del Poder Judicial y la propia unidad
de gobierno del mismo se mantienen tan inc6lumes como puedan estarlo en el
momento actual. La unidad del Poder Judicial, por lo demds, tiene un contenido
que nada tiene que ver con el modo como se organice internamente el Consejo®

La posibilidad de que la implantacién de los consejos multiplicase los pro-
blemas que el funcionamiento tradicional del Consejo ha generado es, por su
parte, una mera hipoétesis, cuya verificacion dependerd no del hecho de existir
los consejos, sino del modo como estos se configuren o funcionen. La mera
hipétesis de que una determinada solucién organizativa pueda funcionar mal
(hipétesis que tiene la misma base que su contraria, por otra parte: también seria
posible, con igual falta de fundamentacidn, vaticinar el funcionamiento perfecto
de todos y cada uno de los consejos que se creen) no basta para argumentar
contra la existencia futura de dicho 6rgano.

En tercer lugar, a lo que se referfa el TC en su STC 31/2010 no era a que un
6rgano desconcentrado del CGP] no pudlese participar en funciones de gobier-
no del Poder Judicial, sino a que tal previsién no podia hacerla un Estatuto, sino
solo la LOPJ (debe insistirse en el hecho de que el TC, por lo demds, tampoco
aclara por qué no puede aplicarse aqui la solucién de la validez con eficacia
diferida de la norma estatutaria). E1 TC, por tanto, elimina de la norma esta-
tutaria todas aquellas funciones que, a su juicio, no podria llevar a cabo un
6rgano autonémico (pese a que el Estatuto, hay que recordar, en ningtin mo-
mento pretendia crear un érgano perteneciente a la Comunidad) para dejar solo
aquellas que resultasen admisibles en un érgano propio de la Comunidad. Pero
obviamente la LOPJ si que podria contener la regulacion que el Tribunal niega

33. Sobre la unidad del Poder Judicial, su contenido y alcance, puede verse AROZAMENA
SIERRA, J., “El principio de unidad jurisdiccional”, en Estudios sobre la Constitucion Espasiola.
Homenaje al profesor Eduardo Garcia de Enterria, Civitas, Madrid, 1991, esp. pags. 3036 ss.;
REVERON PALENZUELA, B., Poder Judicial, unidad jurisdiccional y Estado autonémico, Comares,
Granada, 1996, pig. 89; recuerda asimismo Aparicio Pérez que el principio de unidad jurisdic-
cional, como el de independencia, son normas de principio, “y solo llegan a donde tanto el texto
de la norma fundamental como las normas de desarrollo les permitan llegar al concretarlos y
especificarlos. En tal sentido (...) esas normas son, por un lado, normas de optimacién; y por otro
(...) garantias institucionales (...). Y por eso, lo que el desarrollo constitucional y especialmente el
infraconstitucional les otorgan puede adoptar modalidades y especificidades muy diversas (...)”.
Vd. Araricio PEREZ, M.A., “Poder judicial y Estado autonémico”, en VERNET LLOBET, J. (coord.),
Estudios sobre la reforma de la Constitucion Espariola, IEA, Palma de Mallorca, 2010, pags. 250-
251.
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que el Estatuto pueda contener, bien sea por haber confundido la naturaleza del
organo que éste queria prever, o bien directamente por considerar inaceptable la
presencia del mismo en un Estatuto™.

La oportunidad o falta de ella que, por ultimo, un escenario de crisis econd-
mica pueda plantear frente a la iniciativa es, igualmente, un argumento de débil
calado. El coste de estos 6rganos dependera directamente de la composicién y
estructura que se dé a los mismos. El grado de eficiencia en la gestién y en el
gasto de una institucidn (aspecto éste en el que, por lo demds, el CGPJ no parece
haber sobresalido) es un argumento que conduciria por si solo a la eliminacién
de un gran ndmero de érganos cuya utilidad, sin embargo, no puede medirse
Unicamente en términos de coste econémico.

La introduccién de los consejos de justicia, pues, seria una medida coherente
con las finalidades pretendidas por la actual reforma, y el silencio de la misma
supone, por ello mismo, una incongruencia. Lo que corresponde es ver cémo
dicha introduccidn debiera ser llevada a cabo, para evitar precisamente incurrir
en algunas de las criticas que acaban de examinarse, sefialadamente las relativas
a la multiplicacién de los actuales problemas o el aumento excesivo de su coste.

5.2. Posibilidades para la prevision por parte de la LOPJ de los consejos de
justicia

5.2.1. sUnidad o variedad de modelos? ; Generalizacion de la institucion o crea-
cion en CCAA determinadas?

A la hora de plantear una propuesta en torno a los consejos las dudas que
se suscitan son muy diversas, y afectan entre otras a su grado de implantacion,
su composicion, sus funciones y su relacion con las Salas de Gobierno de los
TSJ. Son en cualquier caso dudas que evocan a las propias que se han plan-
teado en relacién con la implantacion y despliegue del propio CGPJ, que a lo
largo de su existencia ha sido, tras su inicial regulacién de 1980 y la posterior
de 1985 en la LOP], reformado dentro del texto de ésta en sucesivas ocasiones
(L.O. 16/1994, L.O. 19/2003, L.O. 8/2012) hasta llegar a la actual L.O. 4/2013.
Por ello, los consejos se incardinarian en un érgano, el CGPJ, que estd él mismo
en constante evolucién.

La primera cuestion que debe decidirse es la relativa a si la LOPJ ha de limi-
tarse a dar eficacia a las previsiones estatutarias y a prever una serie de funciones
que puedan residenciarse en los consejos alli donde se creen, respetando las
caracteristicas que en cada estatuto se hayan asignado a los mismos, o si debe
adoptar una regulacién propia, reconduciendo a la unidad a los diversos mode-
los que las normas estatutarias puedan haber generado.

34. Sobre todo ello, véase CABELLOS EsPIERREZ, M.A., “Los consejos de Justicia en el ac-
tual proceso de reformas estatutarias y sus perspectivas de futuro”, Revista de Derecho Politi-
co, 80, 2011, pags. 106-107.
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En segundo lugar, deberd decidirse si se limita la creacién de los mismos a
aquellas CCAA cuyos estatutos asi lo hayan previsto, o si por el contrario la
existencia del 6rgano se generaliza a todas por propia decision de la LOP].

Al resolver estas dos cuestiones debe tenerse en primer lugar en cuenta la
utilidad que se pretende que el nuevo 6rgano tenga en relacién con el gobierno
del Poder Judicial, desechdndose aquellas soluciones que, en la practica, lejos de
mejorar el ejercicio del mismo pudieran introducir disfuncionalidades y, con
ello, acabar deslegitimando la opcién por estos 6rganos.

En tal sentido, parece claro que la LOPJ debe optar por un modelo tinico de
consejo, y que dicho modelo ha de generalizarse a todos los territorios. Al CGP]
le generaria no pocos problemas de funcionamiento contar en unas CCAA con
un 6rgano desconcentrado que le auxilie pero no en cambio en otras, y no serfan
menores los problemas que surgirian de la existencia de diferentes tipos de con-
sejo, cada uno de ellos con atribuciones y naturalezas diversas.

Por ello, el modelo establecido originariamente en el estatuto cataldn, y se-
guido por el andaluz, se plantea como el mas idéneo para establecer un érgano
que resulte realmente de utilidad al CGP]J, al estar incardinado dentro de él y
poder compartir una serie de las funciones de éste. Los consejos creados por ley
autonémica con la finalidad de asesorar al gobierno respectivo no podrian, 16gi-
camente, cumplir con tal funcién, pues ningtin contacto real pueden tener con
el ejercicio de funciones de gob1erno del Poder Judicial al no estar éstas entre las
que a las CCAA corresponden en materia de Administracidn de Justicia.

Por lo demds, de optarse por dicha solucién, lo 16gico seria que enlas CCAA
cuyos estatutos han optado por el segundo modelo no se creara el consejo asesor
previsto, sino que se considerase que la creacién por la LOPJ del consejo-drgano
desconcentrado satisface (elevindola) la finalidad pretendida por el Estatuto de
aproximar el gobierno del Poder Judicial al territorio de la Comunidad.

5.2.2. Opciones para su composicion

La composicién del 6rgano es otra de las cuestiones clave, junto con las fun-
ciones del mismo, a determinar en la LOPJ. En este sentido, resulta de utilidad
atender tanto a las previsiones estatutarias catalana y andaluza como a la propia
L.O. 4/2013.

Esta ultima, como se vio, prevé una comisién permanente integrada por el
Presidente del CGP] y por 5 vocales de éste. En el proyecto de ley organica
inicial se establecia una composicién (Presidente mds 6) coincidente con la que
establece el art. 149 LOPJ para las Salas de Gobierno de los TS] cuando, por ser
su nimero de miembros superior a 10, actiian en comisién (Presidente del TS] y
seis miembros). Pues bien, este mismo esquema propio de las Salas de Gobierno
en comision, semejante (aunque no idéntico) al de la propia comisién permanen-
te del CGP]J tras la L.O. 4/2013, podria servir para los consejos de justicia, que
podrian estar presididos por el Presidente del TS] e integrados por 6 vocales.
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Por su parte, el articulo 99 EAC establecia (antes de su enjuiciamiento por el
TC*) que el consejo de justicia estaria integrado por el Presidente del TS] y por
los miembros que se nombren de acuerdo con la LOPJ entre jueces, magistrados

y juristas de reconocido prest1g10 previéndose igualmente la designacién por
parte del Parlamento autonémico de los miembros de determine la LOP]J. Idén-
tica regulacion prevé el art. 144.2 EAA.

La soluci6n antes propuesta encaja, pues, en las previsiones estatutarias alu-
didas, y resulta coherente con la configuracién de los érganos citados. Asignar
al pre51dente del TS] la presidencia del 6rgano resulta plenamente coherente con
el hecho de que éste debera desempefiar funciones relacionadas con el gobierno
de los 6rganos jurisdiccionales sitos en la Comunidad, del mismo modo como
en la actualidad lo hacen las Salas de Gobierno de los TS]J. Los seis vocales
podrian dividirse por mitades de modo que tres de ellos sean al mismo tiempo
miembros de la Sala de Gobierno; en aquellas que funcionen en comisién, seria
incluso mds idéneo que formasen parte de ésta, para asegurar una comunicacién
constante entre ambos 6rganos y un ejercicio coordinado de las respectivas fun-
ciones; los otros tres podrian ser juristas de reconocido prestigio en el dmbito
de la Comunidad, y es en la designacion de estos miembros del 6rgano en la que
podria participar el Parlamento de la Comunidad.

En cuanto a esto tltimo, dado que estamos ante un érgano desconcentrado
del CGPJ, seria oportuno que la designacién por parte del Parlamento autoné-
mico fuese precedida de la presentacion por parte de este al CGPJ de ternas de
cand1datos, de manera que éste pudiera determinar cuiles de ellos le parecen
mis idoneos desde el punto de vista de la adecuacién de su curriculum y trayec-
toria al requisito de ser juristas de reconocido prestigio. Tras ello, se procederia
a su designacion. Se intenta evitar asf que sean designadas personas contra el
expreso criterio del CGPJ, o que no retinan a los ojos de éste la necesaria cua-
lificacion. Dado que estariamos creando 6rganos desconcentrados del mismo,
resulta logico que en la decision final que se adopte no se pueda prescindir en
todo o en parte de su criterio.

Debe hacerse mencién, no obstante, a la solucién, completamente diversaala
mencionada, que propugnaba el proyecto de ley orgdnica de reforma de la LOPJ
en materia de j justicia de proximidad y consejos de justicia, que estuvo en tra-
mitacién durante la VIII legislatura para acabar decayendo (tras innumerables
prorrogas del plazo de enmiendas) cuando la legislatura termind. El proyecto
preveia un consejo de justicia que era practicamente un calco, en cuanto a com-
posicién y func1ones de las actuales Salas de Gobierno de los TSJ, que eran en
consecuencia eliminadas. Sin embargo, no es ésta la tnica solucién imaginable,
ni tampoco necesariamente la mis idénea, porque como se verd en el préximo

35. En el FJ. 49 de la STC 31/2010 el Tribunal sefialé que no podia ser el Estatuto quien de-
terminara si el Presidente del TS] debia presidir el érgano, sino solo la LOPJ. Ello, razonaba el
Tribunal: “supondria hacer uso de la excepcién contemplada en el art. 117.4 CE, que impide, por
principio, que los Jueces ejerzan funciones ajenas a la potestad jurisdiccional. No es el Estatuto,
por las razones ya repetidas en fundamentos anteriores, la norma competente para establecer esa
excepcion”.
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apartado existen razones que abonan la pertinencia de la continuidad de las Sa-
las de Gobierno, y el reparto de funciones entre estas y los consejos de justicia.

Sea como fuere, el proyecto disefiaba un consejo de justicia de composicién
amplia (como amplia es también en la actualidad la de las Salas de Gobierno):
presidente del TS], presidentes de las salas de éste, presidentes de las Audiencias,
un nimero igual al anterior de jueces y maglstrados un nimero igual también
de juristas de reconocido prestigio, el fiscal jefe y los decanos liberados. No
obstante, se prevefa una composicién reducida para el caso de las CCAA que
comprendan mds de 4 provincias. Los juristas de reconocido prestigio serian
elegidos por las Asambleas Legislativas autonémicas, lo que como se ha dicho
antes pudiera plantear algtin problema atendiendo al hecho de que se trata de un
6rgano desconcentrado del CGP].

5.2.3. Funciones posibles de los consejos. Consecuencias de la existencia de los
consejos para los actuales 6rganos de gobierno internos

La otra decisién fundamental guarda l6gicamente relacién con las funciones
del 6rgano. Debe tenerse en cuenta que, al existir ya las Salas de Gobierno de
los TSJ, es necesario decidir si los consejos van a sustituirlas (como pretendia
el proyecto de ley antes mencionado que estuvo en tramitacién en la VIII le-
gislatura, que traspasaba a los consejos las actuales funciones de las Salas de
Gobierno) o bien pueden coexistir con ellas. En este tltimo caso, la ley deberd
determinar c6mo se reparten las funciones de modo que no se produzcan dupli-
cidades o contradicciones.

La prlmera opc1on adoptada en el mencionado proyecto, implicaba una
composicion mds numerosa del 6rgano, que venia a reproducir, mutatis mutan-
dis, la de las actuales Salas. También las funciones de éstas pasaban en bloque
a los consejos, si bien en estos se prevefa una comision judicial compuesta Gni-
camente por jueces y magistrados, que se encargarfa de aquellas funciones mds
ligadas al ejercicio de la funcién jurisdiccional.

En realidad, sin embargo, no existe obsticulo para la coexistencia entre am-
bos 6rganos. De hecho, si se adoptase una composicion reducida de los consejos
de justicia (unido ello a la composicién igualmente reducida de la comisién per-
manente del CGPJ en la formulacién que le da la L.O. 4/2013) lo mds conve-
niente seria el mantenimiento de las Salas ante las previsibles dificultades que,
en las CCAA mis grandes y con mayor niimero de érganos jurisdiccionales,
pudiera tener el consejo de justicia para llevar a cabo todas las funciones que
actualmente desempefan las Salas de Gobierno. Solo, pues, con un consejo de
composicién amplia (al estilo del previsto por el proyecto antes citado) serian
estas prescindibles.

La distribucién de funciones entre ambos 6rganos podria establecerse de
modo tal que quedasen para las Salas de Gobierno aquellas funciones que pue-
den afectar en mayor medida al desempefio de la funcién jurisdiccional, y que
enumeran los apartados 1 a 4 del art. 152.1 LOPJ, como son las relativas a la
aprobacién del reparto de asuntos, el establecimiento de turnos para la compo-
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sicién de Salas y Secciones, la adopcién de medidas en caso de disidencia entre
magistrados, completar la composicién de las Salas cuando sea preciso y (desde
la reforma de la LOPJ de 2012) la aprobacién provisional de las listas de jueces y
magistrados suplentes, para su poster1or aprobacion por parte del CGPJ. Tales
funciones (que son —con excepcién de la afiadida en 2012- las que el proyecto
de 2006 encomendaba a la comisién judicial del consejo de justicia) podrian
igualmente ejercerse, como ahora, por la Sala de Gobierno del TS]J.

El resto de funciones mencionadas en el citado articulo (facultades discipli—
narias sobre jueces y magistrados, propuesta de visitas de inspeccién, promocién
de expedientes de jubilacién, elaboracién de informes, recibir los juramentos o
promesas de los jueces y magistrados y darles posesién, proponer al CGPJ la
adopcién de medidas para la mejora de la Administracién de Justicia, promover
la exigencia de responsabilidades disciplinarias que procedan de secretarios y
del resto del personal, o recibir informes del Secretario de Gobierno, expedir
los nombramientos de los jueces de paz...) podrian residenciarse ante l consejo
de justicia, sin perjuicio de que éste pudiera compartir algunas con la Sala de
Goblerno como serfa el caso de las facultades de proponer la adopcién de medi-
das para mejorar la Administracién de Justicia o proponer visitas de inspeccién;
una y otra se formularian por parte de la Sala ante el consejo de justicia, y este
podria asumirlas y presentarlas ante el CGPJ. Las funciones del actual art. 152.2
se distribuirfan igualmente entre Salas y consejos en coherencia con los criterios
descritos de mayor o menor afectacién al ejercicio de la funcion jurisdiccional,
y en coherencia igualmente con el reparto de funciones que se haya establecido
previamente en el art. 152.1.

La regulacion estatutaria catalana habia previsto igualmente otras funciones
del consejo que la LOPJ podria activar, tras la declaracién de inconstituciona-
lidad recaida sobre buena parte de ellas por las razones ya indicadas. Es el caso
de la participacién en la designacion de determinados presidentes de drganos
jurisdiccionales, la funcién de informe en relacién con recursos de alzada fren-
te a acuerdos de 6rganos de gobierno interno, la precision y aplicacién de los
reglamentos del CGPJ, o determinadas funciones de informe sobre las demar-
caciones.

Con todo ello, quedarian configuradas las funciones de los consejos de justi-
cia de manera tal, ademds, que pervivieran las Salas de Gobierno de los TS] pero
con una carga de trabajo mucho menor.
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