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1. NECESIDAD DE REFORMA DE LA ADMINISTRACION
DE JUSTICIA EN ESPANA

1. La nueva judicatura espanola como poder real
v efectivo del Estado

La administracion de justicia es hoy, afortunadamente, muy distinta a la
que recibimos como herencia del franquismo. La dictadura convirtié a la
judicatura en un “servicio publico” degradado, dependiente, sumiso, bu-
rocratizado, corporativista, y con nula incidencia en el sistema politico,
como se acredita valorando la extension de la reserva de jurisdiccion y
las limitaciones establecidas a la jurisdiccion ordinaria que es soslayada
a través de las jurisdicciones especiales y las administrativas. A ello hay
que afadir que la apolitica o ideoldgicamente conservadora y tradiciona-
lista judicatura franquista se encontraba, ademas, controlada por el poder
ejecutivo, del que dependia totalmente la carrera del juez (seleccion, pro-
mocion o disciplina).
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Hoy, transcurridos veinticinco afios de sistema constitucional demo-
cratico, estamos en presencia de una situacion radicalmente distinta. La
judicatura espafiola es real y efectivamente un “poder” del Estado. El
cambio producido puede comprobarse analizando la evolucion seguida
por los parametros que habitualmente se utilizan para valorar la fortaleza
que tiene el poder judicial dentro del sistema politico: los recursos eco-
némicos reservados a la administracion de justicia; el nimero de jueces y
magistrados; las garantias de la independencia judicial; el alcance de la
reserva de jurisdiccion, y el grado de autonomia en relacion con los otros
poderes del Estado.

A. Recursos economicos reservados a la administracion
de justicia

Empezando por el parametro mas insatisfactorio, el de los medios eco-
némicos, puede anotarse en materia de recursos un progresivo, aunque
insuficiente, aumento del presupuesto dedicado a la justicia hasta llegar a
los mil ochocientos millones de euros del 2003. Esta cantidad supone un
0.3% del PIB y un 0.45% del porcentaje del presupuesto del Estado.
Aunque las dotaciones econdmicas son notablemente superiores en nu-
meros absolutos a las de afios anteriores —la dedicada en el 2003 a justi-
cia, si incluimos prisiones, es de sesenta y seis euros por habitante—, la
cantidad sigue siendo significativamente inferior a la de la mayoria de
los paises que integran la Union Europea. El esfuerzo presupuestario rea-
lizado no obsta para que se indique también que las expectativas de me-
jora de la financiacion abiertas por el Pacto de Estado para la Reforma de
la Justicia, de 28 mayo 2001, no se han cumplido totalmente.

B. Numero de jueces y magistrados

En lo que afecta al personal jurisdicente debe constatarse también el
notable incremento del nimero de jueces y magistrados. Las cifras ac-
tuales (2003) son: 4 mil 29 jueces y magistrados de carrera, 7 mil 678
jueces de paz, 482 magistrados suplentes y mil 289 jueces sustitutos.
Ello significa que hay un juez profesional por cada 10 mil habitantes.
Una cifra muy proxima a la de Francia (1.1), aunque muy alejada de la
de Alemania (2).
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C. Garantias de la independencia judicial

La independencia judicial se encuentra hoy plenamente garantizada.
Es mas, la dependencia que caracterizaba al juez y a la judicatura ha sido
plenamente superada: los jueces pueden juzgar sin presion de nada ni de
nadie. La dimension externa de la independencia, en lo que implica desa-
poderar al Poder Ejecutivo de aquellas funciones que puedan presionar a
los jueces, se ha institucionalizado en la creacion del Consejo General
del Poder Judicial. La interna se concreta en la proteccion que da el orde-
namiento al juez frente a presiones que pueden venir de la propia judica-
tura, del o6rgano de gobierno, o de la sociedad.

D. Alcance de la reserva de jurisdiccion

El aspecto mas sustantivo para medir el papel del Poder Judicial den-
tro del sistema es atender al alcance de la reserva de jurisdiccion y anali-
zar los instrumentos que tienen los organos judiciales para unificar la
aplicacion del derecho. Me limito a citar algunos datos significativos pa-
ra valorar la potestad jurisdiccional y su extension. El juez no esta sujeto
en sentido estricto a la ley parlamentaria: su dependencia de la Constitu-
cion le permite ampliar sus facultades interpretativas. El juez no es mero
ejecutor de la ley: cumple con su jurisprudencia una funcién creadora de
derecho. La reserva de jurisdiccion alcanza a toda la actividad publica: el
juez cumple una funcién de garantia de todo el ordenamiento; los actos
excluidos al control judicial se han ido reduciendo progresivamente.

E. Grado de autonomia respecto de los demas poderes

El ultimo aspecto a considerar para valorar la posicion del poder judi-
cial es el de las relaciones con los otros poderes del Estado. También
desde este canon se llega a la conclusion de la que partiamos: la depen-
dencia organica que caracterizaba a la judicatura franquista se ha debili-
tado notablemente. En este campo los datos mas significativos son los si-
guientes: la garantia constitucional del estatuto del juez, de sus funciones
y de sus 6rganos, singularmente del Tribunal Supremo, actia como ga-
rantia del Poder Judicial frente al Legislativo. Por otra parte, el desapo-
deramiento del Poder Ejecutivo de todas las funciones que de forma di-



334 MANUEL GERPE LANDIN

recta pueden afectar a la carrera judicial puede considerarse cumplido,
aunque se mantienen aspectos de gran importancia bajo la decision del
Gobierno como el ambito econéomico y presupuestario y el del personal
al servicio de la administracion de justicia.

2. Criticas al modelo de la justicia espariola

Sin embargo, a pesar del fortalecimiento del Poder Judicial durante los
25 afos de democracia y de la progresiva mejora del servicio publico de
la administracioén de justicia, la Justicia espafiola estd sumida en un pro-
ceso de crecientes criticas que no son apaciguadas por las reformas pun-
tuales y motorizadas que el legislador va emprendiendo, de forma poco
sistematica, tanto en el campo procesal como en el material.

A. Lentitud endémica

Aunque el sistema judicial espafiol ha conseguido, ciertamente, supe-
rar la critica tradicional de la carestia de la justicia, no ha conseguido su-
perar su endémica lentitud.

La aproximacion a las dilaciones debe empezar constatando un hecho
que destacaba el Libro Blanco de la Justicia elaborado por el Consejo
General del Poder Judicial (1997): un juicio de menor cuantia, segun el
texto de la ley, debe durar cien dias; sin embargo, en Madrid tarda cator-
ce meses en resolverse; un juicio de cognicion son sesenta y cinco dias y
tarda diez meses en Madrid; el verbal ordinario son treinta y seis dias,
pero son siete meses lo que tarda efectivamente; la situacion se agrava
extraordinariamente en algunas casaciones. El caso es que hoy (2003), hay
mas de dos millones de casos pendientes.

Los contrastes temporales entre la regulacion normativa y la realidad
sirven para poner en evidencia que los problemas no estan en las leyes,
que establecen unos plazos razonables y acordes con los derechos de las
partes a un proceso justo. Los graves problemas de la administracion de
justicia estan en la tremenda acumulacion de casos en los 6rganos judi-
ciales, en los abusos de las partes, amparadas en leyes procesales que no
impiden dilaciones, y en una oficina judicial anclada en una estructura
inadecuada y con medios escasos e ineficientes. La lentitud es la mas in-
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tensa de las criticas que se hace a la justicia espafiola y que la suspende
en los barometros de opinion.

B. Inseguridad en el ejercicio de la jurisdiccion

La segunda critica importante se centra en la inseguridad que afecta al
ejercicio de la jurisdiccion, tanto en lo relativo a la falta de previsibilidad
de la fundamentacion y fallo de las decisiones judiciales, como a la eje-
cucion real y efectiva de las mismas.

La dimensioén mas relevante de la inseguridad o imprevisibilidad afec-
ta al Tribunal Supremo. Este no cumple de forma satisfactoria su funciéon
esencial de unificacion de la doctrina y de garantia de la igualdad en la
aplicacion de la ley. Dia a dia aumentan las voces doctrinales a favor de
un replanteamiento de la posicion institucional del Tribunal Supremo; un
replanteamiento ineludiblemente unido a que, a la vez, se reformen las
funciones de los Tribunales Superiores de Justicia de las Comunidades
Auténomas.

C. Falta de adecuacion al principio autonémico

El tercer frente de critica al modelo toma como eje su falta de acomo-
do o adecuacion al principio autonémico que, con caracter general y es-
tructural, reconoce el articulo 20. de la Constitucion Espafiola (CE).

La autonomia territorial alcanza a las funciones legislativas (Parla-
mentos autonémicos) y a las gubernativas y ejecutivas (Consejos ejecuti-
vos autonomicos); sin embargo, es totalmente ajena al ejercicio de la
funcion jurisdiccional: el Poder Judicial espaiiol es Unico. La centraliza-
cioén y uniformismo en el ejercicio de la jurisdiccion se acompaiia, ade-
mas, de criticas que afectan a aspectos colaterales del ejercicio de la ju-
risdiccion: la falta de respeto a las lenguas propias de las Comunidades
Autonomas en la administracion de justicia; la ausencia de la territoriali-
zacion del personal al servicio de la administracion de justicia; o los défi-
cit de la justicia de proximidad.

Conviene destacar que en la critica confluyen voces dispares y, por
tanto, también se ofrecen alternativas diferentes de solucion. Aqui nos
interesa una de las soluciones que se proponen: modernizar por la via de
la descentralizacion territorial. Esta via no es impulsada hoy inicamente
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por las Comunidades Auténomas, también es apoyada por amplios secto-
res politicos e instituciones y corporaciones ligadas al mundo juridico.
Cabria afirmar que, a partir de 1990, afio de las sentencias del Tribunal
Constitucional 56 y 62, y definitivamente ya desde 1994, en que se refor-
ma la Ley Organica del Poder Judicial (LOPJ), se establece un nexo has-
ta hoy definitivo entre modernizacion y descentralizacion de la justicia.

La opciodn por la descentralizacion no se expresa en una alternativa Gni-
ca, ni responde a las mismas finalidades, ya que en ella confluyen naciona-
lismo, impulso de la eficacia y eficiencia del servicio publico, favorecer la
justicia de proximidad, o el refuerzo de la seguridad y previsibilidad de
las decisiones judiciales. Las diferencias, aunque notables, afectan exclu-
sivamente a la dimension que debe darse a la descentralizacion, asi, tam-
bién el denominado Plan Ibarretxe, que es incuestionablemente la pro-
puesta de mayor alcance reformador, puede considerarse que respeta la
unidad del Poder Judicial.

Aunque hoy tenemos ya varias concreciones documentales de las pro-
puestas de reforma, mayoritariamente surgidas o impulsadas desde el
Pais Vasco y Cataluna en sus proyectos de reforma de los Estatutos de
Autonomia, el Libro Blanco de la Justicia, elaborado por el Consejo Ge-
neral del Poder Judicial (1997), es el que por primera vez hace un anali-
sis de la Justicia espafiola en el que se propone abiertamente la descen-
tralizacion y la desconcentracion.

El Libro Blanco y, en menor medida, las propuestas de reforma del Tri-
bunal Supremo (2000) y el Pacto de Estado para la Reforma de la Justicia
(2001) , aportan buena parte de los principios desde los que se articula la
propuesta que aqui les voy a exponer. Pero, antes de presentar la pro-
puesta de reforma es necesario hacer una breve referencia a la regulacion
de la Administracion de Justicia en el ordenamiento espaiiol.

3. La administracion de justicia en el ordenamiento esparnol

El articulo 149.1.5 de la Constitucion reserva al Estado la competen-
cia exclusiva sobre “Administracion de Justicia”. La literalidad invita a
interpretar que la totalidad de la materia, comprendiendo jurisdiccion,
gobierno y administracion, queda en manos de los érganos centrales del
Estado. De acuerdo con esta interpretacion, el modelo constitucional ha-
bria optado por una estructuracion centralista: la administracion de justicia



LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA EN ESPANA 337

quedaba totalmente al margen del proceso de descentralizacion politica es-
tatal. La descentralizacion quedaba, pues, limitada al campo legislativo y
al ejecutivo.

La interpretacion anterior intentd ser paliada por los legisladores de
los Estatutos de Autonomia. El argumento de fondo en que sostienen su
interpretacion es, por una parte, la distincion entre una concepcion es-
tricta y una concepcion amplia de “administracion de justicia”, y desde
ella defender que la competencia estatal se cifie exclusivamente al con-
tenido de la concepcion estricta; y, por otra, distinguir las funciones
que se ejercen dentro del campo de la materia (judiciales, gubernativas
y ejecutivas). La decision por la dimension estricta o nuclear de la ex-
presion, considerandola sindénimo de Poder Judicial, tiene un alcance
delimitador muy distinto que si se acoge la dimension amplia, en la que
se engloba tanto la funcion jurisdiccional como la de gobierno y la ad-
ministrativa. En relacion con las funciones, hay que distinguir entre
funciones jurisdiccionales, funcidén de gobierno del Poder Judicial y de
los juzgados y tribunales, y funcidon de gestion o administracion del ser-
vicio de la justicia.

Las clausulas subrogatorias de los Estatutos de Autonomia son un
buen remedio a la necesidad de adaptar la administracion de justicia a la
estructura autonéomica y lo hacen desde presupuestos que pueden ser an-
clados en la normativa constitucional. Desde los articulos 117.5, 122.1,
122.2 y 152.2 CE surgen buenos argumentos para defender que la expre-
sion “administracion de justicia” s6lo comprende el ejercicio de la potes-
tad jurisdiccional y el gobierno del Poder Judicial. Por otra parte, desde
el articulo 122.1, donde se establece que la Ley Organica del Poder Judi-
cial determinard la constitucion, funcionamiento y gobierno de los juzga-
dos y tribunales, asi como el estatuto juridico de los jueces y magistrados
de carrera, y del personal al servicio de la administracion de justicia, se
completa el alcance de la reserva al Estado. Unidas las dos consideracio-
nes efectuadas, puede concluirse que la competencia estatal afecta a la
regulacion del Poder Judicial y del ejercicio de la potestad jurisdiccional,
a la regulacion del gobierno del Poder Judicial, y al desarrollo legislativo
mediante ley orgéanica de las materias indicadas en el articulo 122.1 CE.

Los Estatutos de Autonomia fundamentan las competencias de las Co-
munidades Autéonomas desde la interpretacion estricta de la competencia
estatal. De acuerdo con ella, y amparandose en el articulo 149.3 CE, fijan
la competencia de la Comunidad Autéonoma a través de una clausula ge-
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nérica que posibilita la atribucion de facultades a aquéllas sin menosca-
bar la exclusividad del articulo 149.1.5, ni la reserva de ley organica del
articulo 122.1 CE (ley orgénica que no estaba elaborada y que no se
aprobaria hasta 1985). El contenido de la clausula es atribuir a la Comu-
nidad Autéonoma todas aquellas facultades que la Ley Organica del Poder
Judicial haya reconocido o atribuido al Gobierno del Estado. La suerte de
la operacion quedaba pendiente de lo que estableciera la Ley Organica
del Poder Judicial.

La Ley Organica del Poder Judicial (1985) se hace desde dos presu-
puestos contrarios a la descentralizacion territorial de la administracion
de justicia: no admitir que las clausulas estatutarias son normas o instru-
mentos de asuncion de competencias; e interpretar que la competencia
estatal alcanza a todas las dimensiones y funciones de la materia. En
aplicacion de tales presupuestos, las Comunidades Auténomas no so6lo
son desplazadas de la organizacion judicial, sino que también se niega
eficacia a las clausulas subrogatorias tanto en relacion con la administra-
cion de los medios materiales, que se articulan como una delegacion que
potestativamente puede hacer el gobierno del Estado, como con la admi-
nistracion de los medios personales, que son estructurados e integrados
en cuerpos nacionales dependientes orgdnica y funcionalmente del
Ministerio de Justicia. Las consecuencias de la ley son contundentes para
las Comunidades Auténomas: anulan totalmente la actuacion de las clau-
sulas estatutarias. La reaccion es el recurso de inconstitucionalidad.

El recurso lo resuelve la Sentencia del Tribunal Constitucional (STC)
56/1990, que sigue siendo hasta ahora, aunque el Tribunal se ha aproxi-
mado al tema de forma directa en otras dos ocasiones (SSTC 62/1990 y
105/2000), la que establece la doctrina vertebradora del reparto vertical
de poderes en el ambito de la administracion de justicia. El Tribunal
Constitucional salva las clausulas estatutarias. El pilar de su construccion
es limitar la competencia exclusiva estatal a la dimension jurisdiccional y
al gobierno del Poder Judicial. En consecuencia, la exclusividad estatal
no alcanza a la administracion de los medios materiales y personales al
servicio de la administracion de justicia y, por lo tanto, este ambito mate-
rial y funcional puede ser asumido por las Comunidades Auténomas en
virtud del juego de la clausula residual del articulo 149.3 de la Constitu-
cion. A través de esta argumentacion, el Tribunal Constitucional esta fi-
jando el ambito y alcance que puede tener la descentralizacion de la ad-
ministracion de justicia: el campo de lo que el propio Tribunal llama
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“administracion de la administracion de justicia”. En el campo de lo ju-
risdiccional y el del gobierno del Poder Judicial no cabe descentraliza-
cion, salvo en las concretas previsiones que pueda hacer de forma expre-
sa la Constitucion.

En consecuencia, el juego de las clausulas subrogatorias deberia posi-
bilitar que las Comunidades Autdnomas que las tuvieran incorporadas en
sus Estatutos se subrogasen en todas las facultades reglamentarias y de
gestion que se integran en la “administracion de la administracion de jus-
ticia”, y que la ley organica hubiera atribuido al Gobierno del Estado o al
Ministerio de Justicia. Obviamente, esta interpretacion tiene unos limites
que podemos denominar “normales”: a) no pueden afectar al contenido
del articulo 149.1.5; b) no pueden afectar, como consecuencia del conte-
nido de la clausula, a funciones que la LOPJ atribuya a 6rganos distintos
del Gobierno del Estado o del Ministerio de Justicia; ¢) no pueden afec-
tar, como consecuencia del contenido de la clausula, a competencias le-
gislativas; d) no pueden afectar a atribuciones supracomunitarias; ¢) hay
que atender a la incidencia de otros titulos competenciales que puedan te-
ner consecuencias sobre el ejercicio de atribuciones en el ambito de la
justicia.

De acuerdo con la citada concepcion general de los limites de la sub-
rogacion, quedaria abierto un campo al reparto de atribuciones que,
aunque limitado al dmbito de la administracidén o gestion, posibilitaria
conseguir una conexion solida entre la administracion de justicia y la
forma de Estado. Pero este coherente planteamiento de los limites se
vera gravemente distorsionado al introducirse por el legislador estatal
un criterio en la ordenacion de la materia —estructurar los funcionarios
en cuerpos nacionales—, que provocara la anulacion de la actuacion de
la clausula subrogatoria; el criterio, ademas, sera legitimado por el Tri-
bunal Constitucional. Los graves efectos que tiene la decision legislati-
va sobre la descentralizacion justifican que se haga un breve comenta-
rio sobre la misma.

Es problematico encontrar solidos argumentos constitucionales para
fundamentar la opcion legislativa por los cuerpos nacionales en el campo
del personal al servicio de la administracion de justicia. Es mas, salvo
que este personal ejerciera alguna actividad jurisdiccional, lo que tnica-
mente podria afectar a los Secretarios Judiciales, es dificil justificar si-
quiera la singularidad de los funcionarios de la justicia en relacion con
los de la sanidad o los de la educacién. Las razones que a favor de la sin-
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gularidad suelen darse tienen poco peso. El Tribunal Constitucional acu-
de a una doble argumentacion: la colaboracion imprescindible en el cum-
plimiento de las funciones de la administracion de justicia y la garantia
de la igualdad de los espaiioles en sus relaciones con la administracion de
justicia. Finalidades, ciertamente respetables, que pueden ser consegui-
das por un medio menos gravoso para la actuaciéon de la clausula estatu-
taria subrogatoria: la regulacion por el Estado del estatuto basico de los
citados funcionarios, de acuerdo con la competencia que le atribuye el
articulo 122.1 CE.

La opcién por los cuerpos nacionales, legitimada por el Tribunal
Constitucional aunque indique que no es una opcidon necesaria constitu-
cionalmente, debiera haber sido valorada ponderando también el princi-
pio autondmico y las clausulas competenciales de los Estatutos. Aten-
diendo a estos criterios, el Tribunal hubiera encontrado buenas razones
para rechazar la opcion por los cuerpos nacionales, ya que provoca la to-
tal ineficacia de la clausula subrogatoria, y supone una modificacion sus-
tantiva en el nucleo de la fundamentacion juridica del Tribunal, en cuan-
to que aparece un nuevo presupuesto que motiva que la originaria
dicotomia —administracion de justicia y administracion de la adminis-
tracion de justicia— quede gravemente distorsionada al incorporarsele
una nueva dimension, una dimension intermedia, referente a la organiza-
cion judicial, que permite eliminar la actuacion de la subrogacion en
campos que materialmente son administracién de la administracion de
justicia. En conclusion, una simple opcion organizativa del legislador,
que podia ser sustituida sin gravamen para la Justicia por otra menos gra-
vosa para las Comunidades Auténomas, se convierte en instrumento para
anular el efecto de la clausula subrogatoria de los Estatutos de Autono-
mia. El Tribunal Constitucional legitima que queden dentro de la compe-
tencia estatal atribuciones materialmente administrativas, argumentando
que son relevantes para mantener el caracter propio del Cuerpo nacional.

El juego de las clausulas subrogatorias, segiin la doctrina constitucio-
nal, quedara limitado a todas aquellas atribuciones encomendadas al eje-
cutivo estatal que no resulten imprescindibles o generales para el mante-
nimiento del caracter de Cuerpo nacional; criterio que, como ya se ha
dicho, se sostiene en que tales cuerpos cumplen una funciéon de “colabo-
racion imprescindible para la actividad de la administracion de justicia” e
intervienen en “garantizar de forma homogénea, en todas las comunida-
des autonomas, los derechos de los ciudadanos en sus relaciones con la
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administracion de justicia”. Sin embargo, no todo es negativo para las
Comunidades Autéonomas. La doctrina del Tribunal Constitucional con-
firma que las clausulas estatutarias son normas competenciales integra-
das en el bloque normativo de la constitucionalidad y, en consecuencia,
salvo que la facultad esté sujeta a los limites antes indicados, la actuacion
de las clausulas implica el traspaso de la facultad a la Comunidad Auto-
noma. La argumentacion del Tribunal, aunque tenga poco alcance mate-
rial dado el margen de libertad que reconoce al legislador estatal, si tiene
una capacidad transformadora importante, siempre que, obviamente, sea
el legislador estatal a través de la ley orgénica el que impulse la politica
descentralizadora.

La Ley Orgénica 16/1994, de reforma de la LOPJ, abre el camino a
una descentralizacion mas intensa de la administracion de justicia. Como
se dice en la exposicion de motivos de la reforma, se pretende avanzar en
el camino de adaptacion de la administracion de justicia al Estado auto-
némico, adoptando medidas que amplian la participacion de los gobier-
nos de las Comunidades Autonomas en la administracion y gestion. El
aspecto mas llamativo de la reforma es que por primera vez se reconoce
de forma expresa que las Comunidades Autéonomas pueden ser titulares de
la potestad reglamentaria en el ambito de la administracion de justicia; a
lo que hay que afiadir que se deja abierta la posibilidad de que asuman
las competencias respecto de todo el personal al servicio de la admi-
nistracion de justicia. Los aspectos mas significativos de la incidencia
comunitaria en gestion son las atribuciones respecto de las convocato-
rias territorializadas de acceso a los cuerpos de oficiales, auxiliares y
agentes; la participacidon en la jornada y horario de las secretarias de
juzgados y tribunales y de la oficina judicial; y la participacién en la or-
ganizacion y creacion de los Institutos de Medicina Legal.

La reforma de 1994, aunque queda ciertamente hipotecada por el man-
tenimiento de los cuerpos nacionales, significa el primer paso firme en el
proceso de descentralizacion de los medios personales. El alcance que
pueda tener la descentralizacion es hoy dificil de concretar, cuando se es-
ta en el momento final de un nuevo proceso de reforma de la LOPJ en lo
que afecta a la oficina judicial y al personal al servicio de la administra-
cion de justicia. Cabe presumir, teniendo en cuenta los proyectos elabo-
rados, que puede darse un pequefio salto adelante en la descentralizacion
del personal administrativo, salvo en lo que afecta a los Secretarios Judi-
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ciales, donde se mantiene con rigidez la dependencia orgéanica de los
mismos al Ministerio de Justicia.

II. FUNDAMENTO DE LA REFORMA
EN LA DESCENTRALIZACION TERRITORIAL

El camino recorrido hasta hoy, aunque estemos en espera de la nueva
reforma de la LOPJ, permite sostener que, aun de forma lenta y gradual,
el modelo va decantandose por un tipo de estructuracion sensible a la
descentralizacion territorial. Aumenta la preocupacion politica y doctri-
nal por acomodar la administracion de justicia al Estado autondmico.
Desde tal perspectiva lo que aqui va a defenderse es que tal descentrali-
zacion tiene posibilidades de avanzar de forma muy significativa sin ne-
cesidad de reforma constitucional. En materia de administracion de justi-
cia, como sucede en otros campos materiales, la Constitucion se limita a
configurar el &mbito material a partir de directrices de principio, dejando
la articulacion concreta del modelo, tanto en su aspecto horizontal como
vertical, al legislador de la Ley Organica del Poder Judicial.

La Constitucion, ciertamente, no concreta las relaciones y atribuciones
de cada uno de los sujetos que inciden en el campo de la justicia, pero de
ello no puede deducirse que la materia esté totalmente desconstituciona-
lizada. Una interpretacion sistematica de la regulacion constitucional, en
la que se atiende a la unidad jurisdiccional y al principio autonémico,
permite hacer las siguientes consideraciones generales, que actian como
presupuestos del programa de reforma que propondremos al final de esta
ponencia: a) la Constituciéon como consecuencia directa de la unidad ju-
risdiccional y de la unidad del Poder Judicial rechaza la féormula federal
clasica o dual; no cabe, por tanto, la articulacién de la administracion de
justicia en dos escalones independientes, uno, el poder judicial federal y,
otro, los poderes judiciales regionales; b) la unidad jurisdiccional no tie-
ne como consecuencia necesaria la centralizaciéon y uniformismo del
ejercicio de las funciones de las distintas funciones que se integran en
la materia administracion de justicia; es mas, una interpretacion siste-
matica requiere que tal principio sea ponderado con otros principios
constitucionales (como el autonémico), y que se tengan en cuenta las
distintas dimensiones de la materia (jurisdiccion, gobierno y adminis-
tracion) y la diferente conexion que tiene la unidad en relacion con ca-
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da una de ellas; c) la Constitucion posibilita que se desarrolle legislativa-
mente un modelo que, en el seno de un poder judicial tnico y presidido
por el Tribunal Supremo, adopte la “imagen” de un modelo de federalis-
mo judicial en lo que afecta al ejercicio de la jurisdiccion, convirtiendo a
los Tribunales Superiores de Justicia en tribunales supremos dentro del
territorio de la Comunidad Auténoma, y descentralice efectivamente a
favor de los gobiernos regionales las atribuciones que afectan a la admi-
nistracion de la Administracion de Justicia.

Los presupuestos citados permiten aportar buenos argumentos juridi-
cos a favor de una interpretacion de la unidad que posibilite que la justi-
cia se estructure en Espafia como una piramide truncada en la que existan
escalones de ambito territorial regional en los que se cierra o culmina el
ejercicio ordinario de la jurisdiccion; en la que se territorialice el ejerci-
cio de la funcion de gobierno; y en la que las Comunidades Auténomas
se subrogan y ejercen las atribuciones reglamentarias y ejecutivas que
afectan a la gestion de la administracion de justicia. De acuerdo con estos
criterios, debe ser el legislador estatal en la LOPJ el que concrete o desa-
rrolle ese modelo de descentralizacion.

Dentro del marco constitucional, interpretado desde los criterios in-
dicados, la Ley Orgénica del Poder Judicial y los Estatutos de Autono-
mia pueden impulsar un modelo descentralizado de administracion de
justicia. A continuacion se presenta las caracteristicas del modelo pro-
puesto, distinguiendo los tres grandes ambitos de la justicia: ejercicio
de la jurisdiccion; gobierno del Poder Judicial; y gestion o administra-
cion de la justicia.

1. Ejercicio de la jurisdiccion

Como se ha dicho, la Constitucion no deja margen a la descentraliza-
cion territorial del ejercicio de la jurisdiccion. Lo que si permite, y en
ello se centra nuestra propuesta, es potenciar la territorializacion regio-
nal del ejercicio de la jurisdiccion. Tal finalidad puede tener distintos
instrumentos para concretarse, entre ellos destaca de forma particular el
agotamiento de las instancias judiciales en el territorio de la Comuni-
dad Auténoma.

El articulo 152 CE establece que un Tribunal Superior de Justicia, sin
perjuicio de la jurisdiccion que corresponde al Tribunal Supremo, culmi-



344 MANUEL GERPE LANDIN

nara la organizacion judicial en el ambito territorial de la Comunidad
Auténoma. La culminacion, siempre que se respete la superioridad del
Tribunal Supremo, permite incluir el agotamiento en el Tribunal Supe-
rior de todas las instancias tanto en relacion con el derecho propio de la
Comunidad Auténoma como en relacion con el derecho estatal. Aunque
dicho agotamiento de instancias se debe compatibilizar con la existencia
de grados que son conocidos por el Tribunal Supremo.

El Tribunal Supremo debe mantener la posicion de vértice superior de
la pirdmide judicial tinica, pero cumpliendo funciones distintas a las que
actualmente cumple. Aunque el tema debe estudiarse y concretarse Sala
por Sala, una propuesta minima y coherente con la supremacia del Tribu-
nal Supremo es centrar su actividad en la funcion de unificacion de doc-
trina en lo que se refiere al derecho estatal general, en la de garantizar la
igualdad en la aplicacion de la ley por los Tribunales Superiores de las
Comunidades Auténomas, y en la de resolver los conflictos que puedan
darse entre los Tribunales Superiores de Justicia.

Los Tribunales Superiores de Justicia, 6rganos de la estructura judicial
unica del Estado espafiol, serian los beneficiados del desapoderamiento
de funciones del Tribunal Supremo. Ellos se convertirian en Tribunales
supremos ‘“ordinarios” dentro de cada una de las Comunidades Autdno-
mas. Mediante la potenciacion de los Tribunales Superiores se consegui-
ria, cuanto menos, reforzar la imagen de la adecuacion de la administra-
cion de justicia al principio autondmico.

La conexion entre Tribunal Superior de Justicia y Comunidad Auto-
noma ganaria intensidad si se aumentaran las conexiones entre el presi-
dente del Tribunal Superior y los 6rganos de la Comunidad Auténoma.
En tal sentido, seria util que el presidente presentara al Parlamento de la
Comunidad Autéonoma la Memoria anual del funcionamiento de la Justi-
cia en el territorio de la Comunidad o que presentara al Gobierno de la
Comunidad, en tanto tenga competencias en medios materiales y perso-
nales al servicio de la administracion de justicia, una relacion anual de
necesidades.

La territorializacion del ejercicio de la jurisdiccion tendria otros im-
portantes campos de incidencia: a) intervencion de las Comunidades Au-
ténomas en temas de demarcacion, planta, y creacion de nuevos juzga-
dos; y en la fijacion de la capitalidad de los partidos judiciales; b) incidir
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en la convocatoria de concursos y oposiciones; ¢) organizar, aqui con un
amplio campo de autonomia, la justicia de proximidad o municipal

2. Gobierno del Poder Judicial

Igual que sucede con el ambito jurisdiccional, tampoco la Constitucion
deja excesivo margen a la descentralizacion autonomica del ejercicio de la
funcion de gobierno del Poder Judicial. La competencia exclusiva estatal
sobre la Administracion de justicia (articulo 149.1.5 CE) incluye, como
ha certificado el Tribunal Constitucional, la funciéon de gobierno de la
Magistratura y de los Tribunales. Por otra parte, el articulo 122 CE confi-
gura al Consejo General del Poder Judicial como 6rgano de gobierno de
la judicatura y a ¢l le atribuye la funcion de aplicar el estatuto legal de los
jueces y magistrados.

La opcion constitucional, tal como ha sido interpretada por el Tribunal
Constitucional, es nitida: competencia estatal sobre la materia, y direc-
cion del gobierno por el Consejo General del Poder Judicial, cuando me-
nos en lo que afecta a las materias expresamente previstas en el articulo
122. Ante esta situacion, similar a la que afecta al ambito de la jurisdic-
cion, la alternativa de reforma que se puede proponer es la de potenciar
la territorializacion del gobierno del Poder Judicial. Una operacion que
puede tomar como instrumento la delegacion o la desconcentracion, en
cuanto no cabe la descentralizacion politica, de funciones del Consejo
General en 6rganos territoriales. Estos drganos territoriales deberan nece-
sariamente estar situados en una posicion de dependencia funcional en
relacion con el Consejo General del Poder Judicial. La supremacia jerar-
quica del Consejo, cuando menos en las funciones que expresamente la
Constitucion le atribuye, debe ser reconocida y garantizada.

La propuesta de territorializacion del gobierno del Poder Judicial, ins-
trumentada desde la desconcentracion, puede adoptar dos modelos institu-
cionales: el de atribuir las funciones a las Salas de Gobierno de los Tribu-
nales Superiores de Justicia, o la de atribuirlas a un nuevo 6rgano que
podria denominarse Consejo Territorial o Consejo autonéomico. La primera
opcidn, patrocinada por el Libro Blanco del Consejo General del Poder Ju-
dicial, tiene a su favor criterios técnicos, en cuanto evita afladir un nuevo
organo a una realidad compleja y abigarrada, y es la via que se ha ido im-
poniendo desde la LOPJ. El articulo 152 de la citada Ley configura un
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modelo funcional atento a la descentralizacion territorial. Las actuales Sa-
las de Gobierno de los Tribunales Superiores desarrollan importantes fa-
cultades de gobierno en relacion con todos los 6rganos jurisdiccionales del
territorio y con los jueces y magistrados en ellos destinados.

La segunda opcion, la creacion de un Consejo territorial, refuerza la
imagen de la territorializacion autondmica y permite que el 6rgano tenga
una composicion no exclusivamente judicial. El nuevo 6rgano podria in-
corporar junto a los jueces, que podrian coincidir con los integrantes de
la Sala de Gobierno del Tribunal Superior, a un grupo de juristas desig-
nados por el Parlamento de la Comunidad Autéonoma. En el aspecto fun-
cional las atribuciones del Consejo territorial tendrian el mismo alcance
decisorio que la mencionada opcion por la Sala de Gobierno, pero el
Consejo estaria en mejor posicion para desarrollar funciones relacionales
y consultivas.

3. Gestion o administracion de la justicia

En el ambito de la gestion o administracion de la justicia es en el que
caben alternativas profundamente transformadoras de la situacion actual.
Este es un campo no incluido dentro de la exclusividad estatal, no inte-
grado en el contenido del articulo 149.1.5 CE, y, por tanto, abierto a que
a través de los Estatutos de Autonomia las Comunidades Auténomas
asuman competencias en la materia. El asidero constitucional para justifi-
car la incidencia estatal en la materia esta en el articulo 149.1.18 (bases
del régimen juridico de las administraciones ptblicas y del régimen esta-
tutario de sus funcionarios) y en el articulo 122.1 (Ia LOPJ determinara
el estatuto del personal al servicio de la Administracion de Justicia).

Los planteamientos de reforma deben partir, pues, de que el Estado
tiene reservada la legislacion basica sobre el personal al servicio de la
administracion de justicia. En consecuencia, cabria presumir que las Co-
munidades Auténomas en su Estatutos debieran haberse atribuido el de-
sarrollo legislativo de la normativa basica estatal, la reglamentacion, y la
ejecucion de la misma. Pero no fue ésta la situacion o interpretacion que
se impuso.

Como ya se ha dicho, los Estatutos de Autonomia, ante la indetermina-
cion de la extension de la competencia estatal (articulo 149.1.5 CE), opta-
ron por incluir una férmula extravagante: en lugar de fijar de forma posi-
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tiva y concreta sus atribuciones, que es lo coherente con la funcion del
Estatuto, establecen una clausula en la que se atribuyen todas aquellas fa-
cultades que la LOPJ haya reconocido o atribuido al Gobierno del Estado.
El Tribunal Constitucional, como se ha dicho, salva la constitucionalidad
de las clausulas subrogatorias de los Estatutos, pero a un precio muy alto
para las Comunidades Autonomas: anula su eficacia directa como normas
de atribucion competencial. La interpretacion que hace el Tribunal Cons-
titucional termina dejando, con ciertos matices, en manos de la LOPJ la
determinacion del alcance de la subrogacion. El valor atributivo de com-
petencias del Estatuto de Autonomia queda totalmente subordinado a lo
que establezca el legislador estatal.

La légica anterior no ha sido variada hasta ahora y por tanto el campo
de la descentralizacion autonémica ha sido fijado discrecionalmente por
el legislador estatal. La descentralizacion no existe hasta inicios de la dé-
cada de los noventa y desde entonces (un hito importante es la reforma
de 1994), aunque de forma lenta y con ciertas dudas, se va abriendo cau-
ce a la descentralizacion. Una descentralizacion que se encuentra muy li-
mitada por la opcion que hace la LOPJ de estructurar a los funcionarios
en cuerpos nacionales. Los cuerpos nacionales, considerados por el Tri-
bunal Constitucional en la STC 56/90 como una opcién legitima aunque
no necesaria constitucionalmente, se convertiran en un instrumento justi-
ficador de las limitaciones a las transferencias a las Comunidades Auto-
nomas.

El Tribunal Constitucional afirma que la opcidn por los cuerpos nacio-
nales comporta la necesidad de un régimen comun para todo el territorio.
Asi, para garantizar la existencia de un efectivo régimen homogéneo se
requiere la reserva a unas instancias comunes de aquellas actuaciones
que, aun siendo tipicamente ejecutivas, pueden afectar en forma decisiva
a elementos esenciales del estatuto de los funcionarios de la administra-
cion de justicia. Todo lo que resulte necesario para mantener el caracter
propio de cuerpo nacional debe quedar en la orbita del Estado. La com-
petencia de las Comunidades Autonomas se limitaria a atribuciones que
la LOPJ hace al ejecutivo estatal que no resulten imprescindibles o
generales para el mantenimiento del cardcter de cuerpo nacional.

Esta opcion por los cuerpos nacionales, ain admitiendo que sea consti-
tucionalmente aceptable, es la mas gravosa para la descentralizacion de es-
te ambito de la administracion de justicia. Desde nuestra perspectiva no
existen razones de peso para establecer una regulacion de este personal di-
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ferenciada de la del resto de los funcionarios ptblicos. Las singularidades
unicamente podrian fundamentarse en la naturaleza de las funciones que
estos funcionarios ejercen, asi si fueran funciones jurisdiccionales o para-
judiciales cabria establecer un régimen singular. Pero esto s6lo se podria,
en su caso, plantear respecto a algunas funciones de los Secretarios Judi-
ciales, y en este supuesto su dependencia deberia llevarse al Consejo Ge-
neral del Poder Judicial y no al Ejecutivo. En cambio si las funciones son
de ejecucion o de gestion administrativa, como sucede con el resto de fun-
cionarios al servicio de la administracion de justicia, es dificil encontrar
buenas razones para llevar la competencia estatal mas alla de la regulacion
legislativa de los aspectos basicos de su estatuto funcionarial. Este es el
camino que decididamente debe emprenderse para reformar con criterios
descentralizadores la administracion de la administracion de justicia.
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