CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Comisidon de Estudios e Informes

INFORME JURIDICO

INFORME SOBRE EL ANTEPROYECTO DE LEY DE JUSTICIA
RESTAURATIVA DEL PAIS VASCO

I. ANTECEDENTES

1.- Mediante comunicacion recibida en el Consejo General del Poder Judicial
el dia 30 de junio de 2026, el Departamento de Justicia y Derechos Humanos
del Gobierno Vasco remitié la Resolucién de 21 de mayo de 2026, del Director
de Servicios de dicho Departamento, publicada en el Boletin Oficial del Pais
Vasco el 2 de junio de 2026, por la que se sometia a informacién publica el
anteproyecto de Ley de Justicia Restaurativa del Pais Vasco, adjuntando
asimismo el texto del citado anteproyecto «a los efectos de emitir las
consideraciones que se consideren adecuadas».

2.- Con fecha 1 de julio de 2026, el Director del Servicio de Estudios e
Informes del Gabinete Técnico se dirigié al Departamento de Justicia y
Derechos Humanos del Gobierno Vasco interesando la aclaracion del alcance
de la remision efectuada, al sefialar que la Ley Organica del Poder Judicial no
contempla la formulacion de alegaciones por el Consejo General del Poder
Judicial en los tramites de audiencia e informacién publica de anteproyectos
normativos, sino la emision de informe respecto de aquellos textos
comprendidos en el dmbito material del articulo 561.1 de la Ley Organica
6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, solicitando que se precisara si se
interesaba formalmente dicho informe y, en su caso, el plazo para su emision.

3.- El 8 de julio de 2026 se recibid respuesta del Departamento de Justicia y
Derechos Humanos del Gobierno Vasco, en la que se indicaba que la remision
del anteproyecto de Ley de Justicia Restaurativa del Pais Vasco no tenia por
objeto solicitar el informe previsto en el articulo 561 de la Ley Organica del
Poder Judicial, al entender que el texto proyectado no contenia previsiones
gue afectasen al ejercicio de la funcidn jurisdiccional, sino dar conocimiento
institucional al Consejo General del Poder Judicial del contenido del
anteproyecto.

4.- Entretanto, la Comision Permanente del Consejo General del Poder
Judicial, en su reunidén de 14 de julio de 2026, acordd ejercer el control de
legalidad respecto del acuerdo adoptado por la Comision de la Sala de
Gobierno del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco, dejando sin efecto
la designacién de ponentes para formular observaciones al citado
anteproyecto, al considerar que la competencia para informar sobre
proyectos normativos de esta naturaleza corresponde exclusivamente al
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Consejo General del Poder Judicial, de conformidad con el articulo 561.1 de
la Ley Organica del Poder Judicial.

5.- La Comisidn de Estudios e Informes, en su reunién de 13 de julio de 2026,
tras examinar el anteproyecto de Ley de Justicia Restaurativa del Pais Vasco
y las comunicaciones intercambiadas con el Gobierno Vasco, considerd que
el contenido del texto proyectado incidia en materias comprendidas en el
ambito del articulo 561.1 de la Ley Organica del Poder Judicial, singularmente
las relativas a normas procesales y aspectos vinculados al funcionamiento de
la Administracién de Justicia, por lo que estimd procedente la emision de
informe por este érgano constitucional.

6.- En atencion a dicha propuesta, la Comisidn Permanente acordd
encomendar a la Comisién de Estudios e Informes la elaboracién del
correspondiente informe sobre el anteproyecto de Ley de Justicia
Restaurativa del Pais Vasco.

7.- La Comision de Estudios e Informes, en su reunion de 20 de julio de 2026,
acordo designar ponente del presente informe a la Vocal D.2 Isabel Revuelta
de Rojas.

II. CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE LA POTESTAD DE
INFORME DEL CGPJ

8.- El articulo 561.1 de la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder
Judicial, establece que deberan someterse a informe del Consejo General del
Poder Judicial los anteproyectos de ley y disposiciones generales que versen
sobre las materias expresamente enumeradas en dicho precepto. Entre ellas
se encuentran, a los efectos que ahora interesan, las normas procesales o
que afecten a aspectos juridico-constitucionales de la tutela ante los
tribunales ordinarios del ejercicio de los derechos fundamentales (apartado
6.2), las leyes penales y normas sobre régimen penitenciario (apartado 8.2),
asi como cualquier otra cuestion que el Gobierno, las Cortes Generales o, en
su caso, las Asambleas Legislativas de las Comunidades Autdénomas estimen
oportuna (apartado 9.9).

9.- El anteproyecto de Ley de Justicia Restaurativa del Pais Vasco contiene
previsiones que inciden en la articulacién de los procedimientos restaurativos
con el proceso penal. Asimismo, contempla la intervencién de jueces y
tribunales en la derivacién a procedimientos restaurativos y disciplina
aspectos vinculados al cumplimiento de penas y medidas privativas de
libertad. Tales materias presentan una conexién evidente con los apartados
6.2 y 8.2 del articulo 561.1 de la Ley Organica del Poder Judicial.

10.- Debe sefalarse, ademas, que la intervencion de este Consejo encuentra
igualmente cobertura en el apartado 9.2 del articulo 561.1 de la Ley Organica
del Poder Judicial. Aunque el Gobierno Vasco manifestd inicialmente que la
remision del anteproyecto tenia por finalidad dar conocimiento institucional
de su contenido y no instar formalmente la emision del informe previsto en

INFORME SOBRE EL ANTEPROYECTO DE LEY DE JUSTICIA RESTAURATIVA DEL PAIS VASCO



CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Comisidon de Estudios e Informes

dicho precepto, la Comision de Estudios e Informes considerd que el texto
proyectado afectaba a materias comprendidas en el ambito legalmente
reservado al informe del Consejo General del Poder Judicial, criterio que llevé
a la Comisidon Permanente a encomendar la elaboracion del presente informe.

11.- Atendiendo a dicho marco legal y al contenido de la iniciativa normativa
examinada, el presente informe se limitard al analisis de aquellos aspectos
del anteproyecto que puedan afectar a las materias comprendidas en el
articulo 561.1 de la Ley Organica del Poder Judicial, en particular las relativas
a la articulacion de la justicia restaurativa con el proceso penal, a las
funciones atribuidas a jueces y tribunales, a la ejecucién de resoluciones
penales y al cumplimiento de penas y medidas. Quedan, por ello, al margen
de este informe las cuestiones que respondan exclusivamente al ejercicio de
competencias administrativas u organizativas propias de la Comunidad
Auténoma y que no incidan sobre el ejercicio de la potestad jurisdiccional.

12.- Sin perjuicio de lo anterior, el Consejo General del Poder Judicial viene
manteniendo de forma constante que la funcion de informe prevista en el
articulo 561 de la Ley Organica del Poder Judicial permite formular
observaciones relacionadas con la calidad técnica de los textos normativos,
su coherencia sistematica y la precisidon de la terminologia empleada, cuando
ello resulte relevante para reforzar la seguridad juridica y facilitar la aplicacion
de la norma por los érganos jurisdiccionales. Desde esta perspectiva, podran
realizarse las observaciones de técnica legislativa o de sistematica normativa
que se estimen pertinentes a lo largo del presente informe.

III. ESTRUCTURA Y CONTENIDO DEL PROYECTO

13.- El anteproyecto de Ley de Justicia Restaurativa del Pais Vasco tiene por
objeto establecer el marco juridico del denominado Modelo Vasco de Justicia
Restaurativa y regular los principios, estructuras organizativas, servicios e
instrumentos necesarios para su desarrollo. La iniciativa pretende dotar de
cobertura legal a las actuaciones, programas y servicios de justicia
restaurativa desarrollados en el ambito de la Comunidad Autdnoma del Pais
Vasco, configurando un sistema publico orientado a favorecer la reparacién
de los dafos derivados de las infracciones penales, la participacién de las
personas afectadas y la responsabilizacion de las personas causantes del
hecho ilicito mediante su participacion en procedimientos y practicas
restaurativas.

14.- El anteproyecto se estructura en 31 articulos, distribuidos en cinco
capitulos, una disposicion adicional Unica, tres disposiciones transitorias y dos
disposiciones finales. El capitulo I contiene las disposiciones generales y el
régimen juridico de las personas facilitadoras; el capitulo II regula el Sistema
Vasco de Justicia Restaurativa y los servicios que lo integran; el capitulo III
se dedica a la justicia restaurativa integrada en el proceso penal; el capitulo
IV regula las practicas restaurativas alternativas al proceso penal; y el
capitulo V incorpora las medidas dirigidas a garantizar la consolidacidn,
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calidad y eficacia del Modelo Vasco de Justicia Restaurativa. Finalmente, la
parte final de la norma incorpora las previsiones necesarias para su
aplicacion, incluyendo las medidas presupuestarias, las disposiciones
transitorias, la habilitacidon reglamentaria y la entrada en vigor.

15.- El capitulo I, dedicado a las disposiciones generales, regula en sus
articulos 1 a 4 el objeto de la ley (articulo 1), incorpora la definicién del
Modelo Vasco de Justicia Restaurativa (articulo 2), delimita su ambito de
aplicacion (articulo 3) y establece los principios rectores que han de inspirar
toda actuacion restaurativa (articulo 4). Conforme a la definicion contenida
en el articulo 2, el Modelo Vasco de Justicia Restaurativa se orienta a alcanzar
la reparacién del dafo causado por la comisiéon de un hecho ilicito a las
victimas directas e indirectas y a la comunidad, asi como la responsabilizacién
de las personas causantes del mismo mediante su participacién en
procedimientos y practicas restaurativas. Asimismo, el articulo 4 establece
como principios rectores la voluntariedad, la confidencialidad, Ia
accesibilidad, la equidad, la seguridad y la imparcialidad.

16.- También dentro del capitulo I, los articulos 5 a 9 contienen el régimen
juridico de las personas facilitadoras y del personal que interviene en
procedimientos y practicas restaurativas. En particular, se regulan los
requisitos de cualificacion profesional exigibles para el desarrollo de
procedimientos o practicas restaurativas (articulo 5), la formaciéon necesaria
para actuar como persona facilitadora en justicia restaurativa (articulo 6), las
causas de abstencion (articulo 7), la responsabilidad administrativa de las
personas facilitadoras (articulo 8) y el procedimiento sancionador aplicable
en caso de incumplimiento de las obligaciones previstas en la ley (articulo 9).

17.- El capitulo II regula el Sistema Vasco de Justicia Restaurativa como
estructura destinada a la implementacién integral y coordinada del Modelo
Vasco de Justicia Restaurativa. A tal efecto, el articulo 10 crea dicho sistema,
integrado por todos los servicios publicos de cooperacion con la justicia, y
determina sus finalidades, entre las que se incluyen favorecer el
cumplimiento de los objetivos y funciones de los servicios que lo integran,
garantizar una orientacion comun restaurativa y un enfoque comunitario,
velar por su especializacion, interrelacion, continuidad, coherencia y eficacia,
asi como desempefiar funciones de coordinacidon, representaciéon vy
colaboracién institucional. Por su parte, el articulo 11 regula el equipo de
coordinacion del modelo, concebido como instrumento para favorecer el
cumplimiento de sus objetivos, la cohesidn de las politicas publicas en materia
restaurativa y la coordinacién con los servicios publicos de cooperacién y con
las entidades publicas o privadas que desarrollen procedimientos o practicas
restaurativas.

18.- Dentro del mismo capitulo II se regulan especificamente los servicios
gue integran el Sistema Vasco de Justicia Restaurativa. Asi, el articulo 12
identifica como integrantes de dicho sistema el Servicio de Atencién Integral
a la Victima, el Servicio de Atencion Integral a la Persona Investigada, el
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Servicio de Justicia Restaurativa y el Servicio de Gestién de Penas y Medidas
Alternativas. El precepto dispone que cada servicio cumplird sus propios
objetivos y funciones con plena autonomia organizativa, previendo figuras de
coordinacion técnica, supervision profesional, apoyo administrativo y perfiles
especificos para intervenciones especializadas. Asimismo, exige que las
personas coordinadoras cuenten con formacién, conocimientos y experiencia
en justicia restaurativa y en el funcionamiento del sistema institucional de
justicia. El articulo 13 regula el Servicio de Atencién Integral a la Victima; el
articulo 14, el Servicio de Atencidén Integral a la Persona Investigada; el
articulo 15, el Servicio de Justicia Restaurativa; y el articulo 16, el Servicio
de Gestiéon de Penas y Medidas Alternativas. Finalmente, el articulo 17
establece las funciones comunes atribuidas al personal técnico de los distintos
servicios.

19.- El capitulo III regula la integracién de la justicia restaurativa en el
proceso penal. A tal fin, los articulos 18 a 22 disciplinan su aplicacién en
distintos momentos del procedimiento y de la ejecucidn penal. El articulo 18
contempla su incorporacion al proceso penal, tanto en la jurisdiccién de
adultos como en la de menores, configurandola como una herramienta
complementaria cuando el procedimiento restaurativo tenga lugar en
cualquiera de sus fases, en los términos previstos por la legislacién procesal
estatal. Por su parte, el articulo 19 prevé que el juez o tribunal pueda remitir
a las partes a un procedimiento restaurativo, de oficio 0 a instancia de parte
y con caracter previo al pronunciamiento de sentencia, mediante resolucion
motivada y cuando concurran los requisitos y garantias legalmente
establecidos. Asimismo, regula las comunicaciones que el Servicio de Justicia
Restaurativa debe dirigir al 6rgano judicial en los supuestos de falta de inicio,
interrupcion o finalizacion sin acuerdo del procedimiento, asi como la remision
del informe y del acta de reparacidén cuando éste concluya con acuerdo.

20.- El mismo capitulo incorpora también previsiones relativas a la ejecucion
penal y al ambito penitenciario. Asi, el articulo 20 regula determinadas
actuaciones vinculadas a la ejecucion de la pena de trabajos en beneficio de
la comunidad y establece la remisidon al Servicio de Gestidn de Penas y
Medidas Alternativas de la resolucion judicial y de la documentacién necesaria
para la elaboracién del correspondiente plan individualizado de ejecucién. A
continuacion, el articulo 21 contempla la posibilidad de que el juez o tribunal
derive las actuaciones al Servicio de Justicia Restaurativa antes de resolver
sobre la suspension de la ejecucidon de una pena privativa de libertad, cuando
estime que el resultado del procedimiento restaurativo puede resultar
relevante para la determinaciéon de las condiciones, deberes, prohibiciones,
medidas o prestaciones asociadas a dicha suspension. Finalmente, el articulo
22 regula los procedimientos de justicia restaurativa en el ambito
penitenciario, orientados a promover la reparacién, la responsabilizacion y la
transformacién personal de las personas privadas de libertad mediante
encuentros directos o indirectos, circulos restaurativos, programas de
responsabilizacién y talleres psicoeducativos, precisando que su desarrollo no
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comportara por si mismo beneficios, permisos o progresiones penitenciarias
al margen de lo previsto en la normativa vigente.

21.- El capitulo IV, integrado por el articulo 23, regula las practicas
restaurativas alternativas al proceso penal. El precepto contempla su
aplicacion cuando el proceso penal no pueda incoarse, desarrollarse o
concluirse por la falta de una condicion de procedibilidad, la ausencia de autor
conocido o la concurrencia de un obstaculo procesal que conlleve la extincion
de la responsabilidad penal. En tales supuestos se prevé el desarrollo de
practicas restaurativas orientadas a la reparacion de las personas
victimizadas y de la comunidad.

22.- El capitulo V se dirige a garantizar la consolidacién, calidad y eficacia del
Modelo Vasco de Justicia Restaurativa. En este ambito, el articulo 24
garantiza un modelo publico, gratuito, universal e integral de justicia
restaurativa y establece las medidas dirigidas a asegurar el acceso al modelo.
El articulo 25 regula la formacién de los equipos que integran los servicios de
colaboracién con la justicia, mientras que el articulo 26 contempla
especificamente la formacion en materia de justicia restaurativa dirigida a
operadores juridicos, previendo que el departamento competente en materia
de justicia del Gobierno Vasco promueva convenios con el Poder Judicial, la
Fiscalia General del Estado, los colegios profesionales de la abogacia y la
procuraduria, el Ministerio de Justicia, las universidades y las entidades
especializadas para el disefio e implementacion de programas formativos.

23.- También dentro del capitulo V, el articulo 27 prevé programas de
formacion especializada para el personal de la Administracién de Justicia y de
la Administracion penitenciaria. Estas actuaciones tienen por finalidad
proporcionar una comprension del Modelo Vasco de Justicia Restaurativa, de
sus principios rectores, de sus ambitos de aplicacion y de su articulacién con
los sistemas judicial y penitenciario.

24.- En el mismo capitulo V, el articulo 28 regula la evaluacion, el
seguimiento y el control de calidad del Modelo Vasco de Justicia Restaurativa,
mientras que el articulo 29 incorpora medidas dirigidas a su difusion,
informacién y sensibilizacién social, asi como la elaboracidn de un plan de
ejecucion cuatrienal para la promocidon y consolidacion de la justicia
restaurativa.

25.- También integrado en el capitulo V, el articulo 30 crea el Registro Vasco
de Personas Facilitadoras en Justicia Restaurativa, como instrumento
destinado a acreditar, reconocer y garantizar la cualificacién técnica, ética y
profesional de las personas que intervienen como facilitadoras en los
procedimientos restaurativos desarrollados en el Servicio de Justicia
Restaurativa.

26.- Finalmente, el articulo 31, igualmente ubicado en el capitulo V, regula
el Foro Vasco de Justicia Restaurativa, concebido como un espacio de
encuentro, didlogo y coordinacién intersectorial en torno a la evaluacion y
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mejora del Modelo Vasco de Justicia Restaurativa. El precepto prevé una
composicidon plural e interdisciplinar, presidida por la persona titular del
departamento competente en materia de justicia e integrada por
representantes del propio Departamento de Justicia, del Poder Judicial, del
Ministerio Fiscal, de la abogacia, de la procuraduria, de los equipos técnicos
adscritos a los juzgados, del funcionariado de instituciones penitenciarias, de
las universidades vascas, de los servicios del Sistema Vasco de Justicia
Restaurativa y de entidades del tercer sector que trabajen con victimas,
personas penadas y comunidades afectadas. Asimismo, remite a un ulterior
desarrollo reglamentario la regulacion de su composicion, funcionamiento,
periodicidad, régimen de participacion, objetivos y soporte técnico.

27.- La disposicion adicional Unica establece que el Parlamento Vasco
asegurara anualmente una dotacién econédmica en la Ley de Presupuestos
Generales de la Comunidad Auténoma destinada al desarrollo de las
actuaciones necesarias para la consolidacion de la justicia restaurativa en el
Pais Vasco.

28.- Las disposiciones transitorias contienen las reglas destinadas a facilitar
la implantacién progresiva del modelo previsto en la norma. La disposicién
transitoria primera regula la creacién del Servicio de Atencién Integral a la
Persona Investigada; la disposicidon transitoria segunda establece el régimen
aplicable al funcionamiento de los servicios hasta la finalizacion de los
contratos vigentes; y la disposicidon transitoria tercera regula el régimen
transitorio aplicable al Registro Vasco de Personas Facilitadoras.

29.- Finalmente, las disposiciones finales contienen las previsiones relativas
al desarrollo normativo y a la entrada en vigor de la ley. La disposicién final
primera habilita al Gobierno Vasco para aprobar las disposiciones
reglamentarias necesarias para su desarrollo y ejecucion, mientras que la
disposicidn final segunda establece un plazo de seis meses para su entrada
en vigor a fin de permitir la adecuacidon normativa, institucional y organizativa
necesaria para su aplicacién efectiva.

IV. CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE EL ANTEPROYECTO
a) Sobre el marco juridico

30.- El anteproyecto de Ley de Justicia Restaurativa del Pais Vasco se
proyecta sobre una materia que ha sido objeto de progresiva atencién
normativa en los ambitos internacional, europeo y estatal. La justicia
restaurativa ha venido configurdndose como un conjunto de mecanismos
vinculados a la participacion de las personas afectadas por el delito, a la
reparacion del dafio y a la responsabilizacién de quienes lo causan, sin
perjuicio de su articulacién conforme a las reglas propias del sistema de
justicia penal.

31.- En el ambito internacional, constituye una referencia relevante la
Resolucion 2002/12 del Consejo Econédmico y Social de Naciones Unidas, de

INFORME SOBRE EL ANTEPROYECTO DE LEY DE JUSTICIA RESTAURATIVA DEL PAIS VASCO



CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Comisidon de Estudios e Informes

24 de julio de 2002, que incorpora como anexo los Principios basicos sobre
la utilizacion de programas de justicia restaurativa en materia penal. Dichos
principios definen estos programas como aquellos que utilizan procesos de
esa naturaleza e intentan lograr resultados orientados a la reparacién,
entendiendo por tales procesos aquellos en que la victima, la persona
infractora y, cuando proceda, cualesquiera otras personas o miembros de la
comunidad afectados por un delito participan conjuntamente de forma activa
en la resolucion de las cuestiones derivadas de éste, por lo general con la
ayuda de una persona facilitadora.

32.- En el ambito europeo, debe hacerse referencia, en primer lugar, a la
Recomendacion CM/Rec(2018)8 del Comité de Ministros del Consejo de
Europa, relativa a la justicia restaurativa en materia penal. Esta
recomendacién contempla la justicia restaurativa como un instrumento que
puede complementar los procedimientos penales tradicionales o utilizarse,
cuando proceda, como alternativa a ellos, y subraya la necesidad de
garantizar la participacién de las partes afectadas, la reparacién del dafio, la
responsabilizacién de la persona infractora y la existencia de profesionales
debidamente formados.

33.- En el Derecho de la Unién Europea reviste especial importancia la
Directiva 2012/29/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de
octubre de 2012, por la que se establecen normas minimas sobre los
derechos, el apoyo y la proteccién de las victimas de delitos, y por la que se
sustituye la Decision marco 2001/220/JAI del Consejo, cuyo articulo 12
regula las garantias aplicables a los servicios de justicia restaurativa. Este
marco ha sido modificado por la Directiva (UE) 2026/1472 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 17 de junio de 2026, que reforma la Directiva
2012/29/UE con el fin de reforzar, entre otros extremos, el acceso de las
victimas a la informacién, al apoyo y a la proteccién conforme a sus
necesidades individuales, asi como su participacion en el proceso penal.

34.- En el plano interno, la Ley 4/2015, de 27 de abril, del Estatuto de la
Victima del Delito, reconoce expresamente el acceso de las victimas a
servicios de justicia restaurativa. Su articulo 15 vincula dicho acceso a la
finalidad de obtener una adecuada reparacién material y moral de los
perjuicios derivados del delito, siempre que concurran los requisitos
legalmente establecidos, entre ellos el reconocimiento de los hechos
esenciales por el infractor, el consentimiento de la victima y del infractor, la
inexistencia de riesgo para la seguridad de la victima y la ausencia de
prohibicion legal para el delito cometido.

35.- A este marco se ha afiadido la Ley Organica 1/2025, de 2 de enero, de
medidas en materia de eficiencia del Servicio Publico de Justicia, que ha
incorporado a la Ley de Enjuiciamiento Criminal una regulacion especifica de
la justicia restaurativa en el proceso penal. Dicha regulacion, introducida a
través de una nueva disposicion adicional novena de la Ley de Enjuiciamiento
Criminal, establece el marco procesal para la derivacion de las partes a

INFORME SOBRE EL ANTEPROYECTO DE LEY DE JUSTICIA RESTAURATIVA DEL PAIS VASCO



CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Comisidon de Estudios e Informes

procedimientos restaurativos y para la valoracién judicial de sus resultados.
Se articula sobre los principios de voluntariedad, gratuidad, oficialidad y
confidencialidad, y contempla garantias relativas al consentimiento
informado, a su revocabilidad, a la ausencia de consecuencias procesales
desfavorables por la negativa a participar o por el abandono del
procedimiento restaurativo, asi como a la intervencién judicial en la remisién
y valoracién del resultado del procedimiento.

36.- El anteproyecto se sitla en este contexto normativo y tiene por objeto
dotar de cobertura legal al denominado Modelo Vasco de Justicia
Restaurativa, mediante la regulacidon de sus principios, servicios, estructuras
organizativas e instrumentos de coordinacién, evaluacién y calidad en el
ambito de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Desde esta perspectiva,
el andlisis del texto proyectado exige atender a su relacién con el marco
internacional y europeo sobre justicia restaurativa, asi como con la normativa
estatal que regula los derechos de las victimas, el proceso penal, la ejecucion
penal y el régimen penitenciario.

b) Sobre la finalidad y objeto del anteproyecto

37.- De acuerdo con su exposicion de motivos, la finalidad del anteproyecto
consiste en consolidar un sistema publico de justicia restaurativa que permita
organizar y coordinar las actuaciones dirigidas a la atencién de las victimas,
a la responsabilizacion de las personas causantes del hecho ilicito y a la
participacion de la comunidad en la reparacion de las consecuencias
derivadas de la infraccion penal.

38.- Con esta finalidad, la norma proyectada establece un marco comun de
actuacion para los servicios que desarrollan funciones vinculadas al Modelo
Vasco de Justicia Restaurativa, definiendo los principios que informan su
funcionamiento, la estructura organizativa del sistema, los requisitos
exigibles a las personas facilitadoras y los instrumentos de coordinacién,
evaluacion y control de calidad previstos para su desarrollo.

39.- Junto a este contenido organizativo, el anteproyecto contempla la
aplicacion de procedimientos y practicas restaurativas en distintos ambitos
materiales, incluidos aquellos relacionados con el proceso penal, la ejecucién
de penas y medidas privativas de libertad y determinados supuestos en los
que no exista un procedimiento penal en curso. La incidencia de estas
previsiones sobre materias reguladas por la legislacidon estatal aconseja un
examen especifico de su encaje en el sistema constitucional y estatutario de
distribucién de competencias, cuestién que sera abordada posteriormente.

40.- El texto incorpora asimismo previsiones relativas a la formacion
especializada de las personas facilitadoras y del personal que presta servicios
en el Sistema Vasco de Justicia Restaurativa. También contempla actuaciones
formativas dirigidas a operadores juridicos y a personal vinculado a la
Administracién de Justicia y a la Administracion penitenciaria, en los términos
previstos en los articulos correspondientes.
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41.- Del mismo modo, la norma prevé mecanismos de evaluacién y control
de calidad del modelo, asi como actuaciones de difusién, informacién y
sensibilizacidon social sobre la justicia restaurativa. Estas previsiones se
completan con instrumentos organizativos orientados a favorecer la
participacion y la coordinacion entre las instituciones, entidades y servicios
que intervienen en el desarrollo del sistema.

42.- Entre dichos instrumentos destacan el Registro Vasco de Personas
Facilitadoras en Justicia Restaurativa y el Foro Vasco de Justicia Restaurativa.
El primero se configura como instrumento de acreditacion, reconocimiento y
garantia de la cualificacién técnica, ética y profesional de quienes intervienen
como personas facilitadoras. El segundo se concibe como un espacio de
encuentro, didlogo y coordinacién intersectorial en torno a la evaluacion y
mejora del Modelo Vasco de Justicia Restaurativa.

43.- Algunas de estas previsiones presentan una especial conexion con el
ejercicio de la potestad jurisdiccional y con la posicion institucional de jueces
y tribunales, en particular las relativas a la intervencion de érganos judiciales,
a la ejecucién de resoluciones penales, a la formacidén de operadores juridicos
y a la participacidn de representantes vinculados al &mbito judicial en drganos
de colaboracién o coordinacién institucional. Tales aspectos exigen valorar si
la regulacion proyectada se mantiene dentro del ambito organizativo propio
de la Comunidad Auténoma o si incide en materias reservadas al Estado o
vinculadas al ejercicio de la funcion jurisdiccional.

44.- En todo caso, la norma proyectada contiene previsiones relativas a la
organizacion del Modelo Vasco de Justicia Restaurativa, a los servicios que lo
integran y a los instrumentos necesarios para su funcionamiento en el ambito
de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, sin perjuicio del analisis especifico
de aquellas disposiciones que puedan incidir en materias reservadas al Estado
o vinculadas al ejercicio de la funcion jurisdiccional.

c) Sobre el titulo competencial

45.- El anteproyecto invoca como fundamento competencial el articulo 34 de
la Ley Organica 3/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para
el Pais Vasco, en cuanto atribuye a la Comunidad Auténoma la provision de
los medios personales y materiales necesarios para el ejercicio de la potestad
jurisdiccional en todas las fases del procedimiento penal, incluido el
cumplimiento de la pena. La exposicién de motivos conecta dicha prevision
con la puesta a disposicion de los tribunales de medios, servicios,
instrumentos y medidas de apoyo para que la tutela judicial efectiva pueda
desarrollarse en los términos previstos en la legislacién estatal.

46.- La regulaciéon proyectada se articula en torno al denominado Modelo
Vasco de Justicia Restaurativa, mediante la ordenacién de los servicios,
instrumentos y medidas de apoyo previstos en el texto. No obstante, el
anteproyecto también contiene previsiones relativas a la justicia restaurativa
en el proceso penal, al cumplimiento de penas y medidas y al ambito
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penitenciario, remitiéndose en diversos pasajes a la legislacion estatal
aplicable.

47.- En consecuencia, el examen del anteproyecto debe circunscribirse a
aquellas previsiones que, mas alld de la organizacién de medios y servicios
de apoyo, puedan afectar a las materias comprendidas en el articulo 561.1
de la Ley Organica del Poder Judicial. En particular, procede analizar las
disposiciones relativas a la articulacion de la justicia restaurativa con el
proceso penal, a la intervencién atribuida a jueces y tribunales, a la ejecucién
de resoluciones judiciales y al cumplimiento de penas y medidas, asi como
aquellas otras que puedan incidir en el ejercicio de la potestad jurisdiccional
o en la posicidén institucional de los drganos jurisdiccionales. Quedan al
margen de este analisis las previsiones que respondan exclusivamente a la
organizacion administrativa del modelo y no afecten al ejercicio de la funcion
jurisdiccional o a competencias propias del CGPJ.

d) Sobre la habilitacion normativa

48.- El anteproyecto contiene una habilitacion reglamentaria a favor del
Gobierno Vasco para aprobar las disposiciones necesarias para el desarrollo
y ejecucién de la ley. Dicha habilitacién se recoge en la disposicion final
primera, que prevé el desarrollo reglamentario de la norma en el plazo de un
afo contado desde su entrada en vigor.

49.- En particular, la disposicion final primera refiere dicho desarrollo a la
organizacion interna y funcionamiento de los servicios del Sistema Vasco de
Justicia Restaurativa, a los procedimientos de derivacién, intervencién y
evaluacion técnica del modelo, al sistema de formacion homologada y al
funcionamiento del Registro Vasco de Personas Facilitadoras, asi como a la
regulacion de los convenios con entidades colaboradoras, los protocolos de
coordinacion interinstitucional y mecanismos de seguimiento, y Ia
composicién, organizacién y régimen de funcionamiento del Foro Vasco de
Justicia Restaurativa.

50.- Las anteriores consideraciones permiten situar el anteproyecto en su
contexto normativo general y delimitar los dambitos sobre los que se proyecta
la regulacidon propuesta. En particular, las previsiones relativas a la justicia
restaurativa en el proceso penal, al cumplimiento de penas y medidas y a los
mecanismos de relacion institucional previstos en el texto requieren un
analisis especifico desde la perspectiva del reparto constitucional de
competencias y de su incidencia sobre el ejercicio de la potestad
jurisdiccional, la ejecucion de resoluciones judiciales y la posicién institucional
de jueces y tribunales.

V. CONSIDERACIONES PARTICULARES

A) Sobre la incidencia competencial de la regulaciéon de la justicia
restaurativa en el proceso penal, la ejecuciéon penal y el ambito
penitenciario
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51.- El anteproyecto no se limita a la creacion y organizacidon de servicios
publicos de justicia restaurativa, sino que incorpora previsiones relativas a su
intervencion en el proceso penal, en la ejecucién de determinadas penas vy
en el ambito penitenciario. Esta opcién normativa obliga a examinar su
compatibilidad con el articulo 149.1.6.2 CE, que atribuye al Estado la
competencia exclusiva sobre la legislacién penal, procesal y penitenciaria.

52.- La delimitacidn de este ambito competencial ha sido objeto de una
consolidada doctrina constitucional. Como recuerda la STC 13/2019, de 31
de enero, FJ 3, con cita de la STC 80/2018, de 5 de julio, F] 5, la legislacion
procesal constituye una competencia general del Estado, vinculada a la
necesidad de preservar «la uniformidad de los instrumentos jurisdiccionales»
en todo el territorio nacional. Esta doctrina arranca de las SSTC 71/1982, de
30 de noviembre, FJ 20, y 83/1986, de 26 de junio, F] 2, y ha sido reiterada,
entre otras, por la STC 47/2004, de 25 de marzo, FJ 4.

53.- La excepcién prevista en el propio articulo 149.1.6.2 CE, relativa a las
«necesarias especialidades» derivadas de las particularidades del Derecho
sustantivo autondmico, ha sido interpretada de forma estricta. La STC
47/2004, de 25 de marzo, FJ 4, afirma que dicha salvedad no permite a las
comunidades auténomas introducir normas procesales por el solo hecho de
haber aprobado regulaciones sustantivas propias, ni innovar el ordenamiento
procesal en relacion con la defensa de los derechos e intereses que
materialmente regulen, pues ello equivaldria a vaciar de contenido o privar
de todo significado a la especifica reserva competencial que el articulo
149.1.6.2 CE establece en favor del Estado en materia de legislacion procesal.
Las singularidades procesales autondmicas han de limitarse, por tanto, a
aquellas que vengan requeridas por una conexidon directa con las
particularidades del Derecho sustantivo autondmico.

54.- Para apreciar la concurrencia de una verdadera especialidad procesal
autondmica, el Tribunal Constitucional exige verificar, en primer lugar, cual
es el Derecho sustantivo autondmico cuyas particularidades se invocan como
fundamento de la especialidad; en segundo lugar, respecto de qué legislacidon
procesal estatal, y por tanto general o comun, se predica la singularidad
introducida; y, finalmente, si entre las peculiaridades del ordenamiento
sustantivo autondmico y las especialidades procesales incorporadas existe
una conexion directa que permita considerarlas necesarias en los términos
de la clausula competencial contenida en el articulo 149.1.6.2 CE. Asi resulta
de la STC 47/2004, de 25 de marzo, F] 5, doctrina reiterada por la STC
80/2018, de 5 de julio, FJ 5.

55.- A ello se afiade una especifica carga de justificacion. Conforme a la STC
127/1999, de 1 de julio, F] 5, y a la doctrina posteriormente recogida en la
STC 47/2004, de 25 de marzo, FJ 4, corresponde al legislador autonémico, o
a quienes defiendan la ley impugnada, ofrecer una justificacion suficiente
sobre la necesidad de alterar las reglas procesales cominmente aplicables,
salvo que esa necesidad resulte del propio texto legal.
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56.- Particular relevancia presenta, para el supuesto ahora examinado, la
STC 243/2004, de 16 de diciembre, dictada en relacién con la Ley del
Parlamento de las Illes Balears 6/1995, de 21 de marzo, de actuacion de la
Comunidad Auténoma en la aplicacion de las medidas judiciales sobre
menores infractores. En dicha resolucion, el Tribunal Constitucional precisé
que, en el ambito de la justicia de menores, las competencias autonémicas
en materia de proteccion y tutela de menores permiten una intervencion mas
amplia que la mera ejecucidn material de las medidas judiciales, pudiendo
extenderse a actuaciones idéneas para la reincorporacién del menor a la
sociedad, especialmente mediante programas de caracter educativo y
responsabilizador. Ahora bien, el Tribunal afiadié que las competencias
estatales del articulo 149.1.6.2 CE operan como limite de la accién normativa
autondmica cuando ésta incide en la legislacion penal o procesal (STC
243/2004, de 16 de diciembre, FF1] 4 y 5).

57.- En particular, la STC 243/2004, de 16 de diciembre, FJ 6, declard
inconstitucionales las previsiones autondmicas relativas a medidas
destinadas a «evitar el proceso», al apreciar su naturaleza procesal. El
Tribunal razond que no se trataba de simples directrices de actuacidn
administrativa, sino de la regulaciéon de los requisitos que determinados
actos, como la reparacién o la conciliacién, debian reunir para que el proceso
no concluyera mediante sentencia. Por ello, al no existir particularidades
sustantivas autonémicas que justificaran una especialidad procesal al amparo
del articulo 149.1.6.2 CE, concluyd que tales preceptos invadian la
competencia estatal en materia de legislacion procesal.

58.- Asimismo, en relacion con los preceptos que definian el contenido de
determinadas medidas judiciales, la STC 243/2004, de 16 de diciembre, FJ]
8, afirmd que las medidas correctoras aplicables a los menores infractores
constituyen consecuencias juridicas disefadas por el legislador para el menor
infractor y que, al implicar privacidon o restriccion de bienes juridicos, la
definicion de su contenido se incardina en el ambito de la legislacién penal.
De ahi que el Tribunal declarase contrarios al orden constitucional de
competencias aquellos apartados de la ley autonémica que incorporaban una
determinacidon del contenido de tales medidas, al corresponder dicha
regulacién al legislador estatal ex articulo 149.1.6.2 CE.

59.- La doctrina recogida en la STC 243/2004 resulta relevante para el
presente anteproyecto en la medida en que permite distinguir entre la
organizacion autondmica de medios, servicios o programas de apoyo,
constitucionalmente admisible dentro del ambito competencial propio, y la
regulacion de presupuestos, requisitos, contenido o efectos de instituciones
procesales, penales o penitenciarias, que corresponde al Estado. Desde esta
perspectiva, el examen del anteproyecto, y en particular de sus articulos 18
a 22, debe atender a si sus previsiones se limitan a ordenar servicios
administrativos de apoyo o si, por el contrario, disciplinan aspectos
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integrados en el proceso penal, en la ejecucion penal o en el régimen
penitenciario.

60.- De la doctrina constitucional expuesta se desprende que la Comunidad
Auténoma dispone de margen para organizar servicios de justicia
restaurativa, estructurar los recursos necesarios para su funcionamiento,
regular la formacion de los profesionales intervinientes y ordenar los
mecanismos administrativos de prestacién del servicio. Ahora bien, dicho
margen encuentra su limite cuando la regulacién deja de referirse a aspectos
organizativos o prestacionales y se proyecta sobre instituciones integradas
en la legislacién procesal, penal o penitenciaria estatal.

61.- La objecién competencial no queda neutralizada por la utilizacion de
remisiones a la legislacion estatal ni por la reproduccidn o descripcion de
instituciones ya reguladas por ésta. La doctrina constitucional sobre la
denominada /ex repetita distingue entre la reproduccidon de normas estatales
en materias de competencia exclusiva del Estado y la reiteracién de normas
basicas estatales en ambitos de competencias compartidas, atribuyendo a
cada supuesto consecuencias distintas (STC 51/2019, de 11 de abril, F] 6 a);
STC 341/2005, de 21 de diciembre, FJ 9).

62.- Cuando la reproduccion autonémica recae sobre materias reservadas en
exclusiva al Estado, la regla general es la inconstitucionalidad de la norma
autondmica por falta de habilitacion competencial. Como ha senalado el
Tribunal Constitucional, en estos casos la ausencia de competencia
autondmica para regular la materia debe conducir a declarar la
inconstitucionalidad de la disposicién que reproduce la norma estatal, salvo
en supuestos excepcionales. Asi lo afirma la STC 341/2005, de 21 de
diciembre, F] 9, doctrina posteriormente reiterada por la STC 51/2019, de 11
de abril, F]J 6 a). El vicio de inconstitucionalidad no deriva entonces de una
eventual contradiccion material con la legislacion estatal, sino de que el
legislador autondmico carece de titulo competencial para incidir en dicha
materia. Por ello, el Tribunal ha declarado que al legislador autonémico no
sOlo le estd vedado reproducir legislacion estatal dictada al amparo de
competencias exclusivas del Estado, sino también «parafrasear, completar,
alterar, desarrollar, o de cualquiera otra manera directa o indirecta incidir en
la regulacion de materias que no forman parte de su acervo competencial»
(STC 54/2018, de 24 de mayo, FJ 6 c); en el mismo sentido, STC 13/2019,
de 31 de enero, FJ 2).

63.- Es cierto que la jurisprudencia constitucional ha admitido una excepcién
limitada a esta regla cuando la reiteracion de normas estatales tiene la
exclusiva finalidad de dotar de sentido o inteligibilidad a una regulacion
autondmica aprobada en el legitimo ejercicio de competencias propias. En
relacion con las normas procesales, el Tribunal ha precisado que la
proscripcion de las leges repetitae no debe extenderse «a aquellos supuestos
en que la reiteracion simplemente consista en incorporar a la normativa
autondmica [...] determinados preceptos del ordenamiento procesal general
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con la sola finalidad de dotar de sentido o inteligibilidad al texto normativo
aprobado por el parlamento autonémico» (STC 47/2004, de 25 de marzo, FJ
8; asimismo, SSTC 341/2005, de 21 de diciembre, FFJJ 9y 10 c), y 54/2018,
de 24 de mayo, FFJJ 6y 7).

64.- Esta doctrina resulta particularmente relevante en el presente caso,
dado que el anteproyecto incorpora previsiones relativas a la justicia
restaurativa en el proceso penal, la ejecucién de penas y el ambito
penitenciario, materias estrechamente vinculadas a competencias exclusivas
del Estado en materia de legislaciéon procesal, penal y penitenciaria. En
consecuencia, la mera remisién a la normativa estatal o la reproduccién de
instituciones reguladas por ésta no excluyen por si mismas el reproche
competencial. Antes al contrario, debe analizarse con especial rigor si los
preceptos proyectados cumplen una funcidn meramente descriptiva o
instrumental para la comprension de la regulacion autonémica o si, por el
contrario, introducen una regulacidon que incide materialmente en ambitos
normativos reservados al Estado.

65.- La aplicacién de esta doctrina exige tomar en consideraciéon que el
ordenamiento estatal ya contiene una regulacion especifica de los servicios
de justicia restaurativa en el articulo 15 de la Ley 4/2015, de 27 de abril, del
Estatuto de la Victima del Delito. Dicho precepto reconoce a las victimas la
posibilidad de acceder a esos servicios «con la finalidad de obtener una
adecuada reparacién material y moral de los perjuicios derivados del delito»
y condiciona dicho acceso al cumplimiento de requisitos expresos: que el
infractor haya reconocido los hechos esenciales de los que deriva su
responsabilidad; que la victima haya prestado su consentimiento tras recibir
informacidn exhaustiva e imparcial sobre el contenido del procedimiento, sus
posibles resultados y los mecanismos existentes para hacer efectivo su
cumplimiento; que el infractor haya prestado también su consentimiento; que
el procedimiento no entrafie riesgo para la seguridad de la victima ni peligro
de causarle nuevos perjuicios materiales o morales; y que no exista
prohibicidon legal para el delito cometido. Ademas, el precepto regula la
confidencialidad del procedimiento y la posibilidad de revocar el
consentimiento en cualquier momento. La disposicién final tercera de la Ley
4/2015 invoca expresamente los titulos competenciales estatales de los
articulos 149.1.1.3, 149.1.5.2y 149.1.6.2 CE.

66.- Por su parte, la disposicién adicional novena de la Ley de Enjuiciamiento
Criminal, introducida por la Ley Organica 1/2025, de 2 de enero, regula el
anclaje procesal de la justicia restaurativa en el marco del procedimiento
penal. Establece los principios a los que debe sujetarse el procedimiento
restaurativo (voluntariedad, gratuidad, oficialidad y confidencialidad), cuyo
inicio depende de la concurrencia del siguiente presupuesto procesal,
expresion del principio de oficialidad: «El juez o el Tribunal, valorando las
circunstancias del hecho, de la persona investigada, acusada o condenada y
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de la victima, podra, de oficio o a instancia de parte, remitir a las partes a un
procedimiento restaurativo, salvo en los casos excluidos por ley».

La duracion del procedimiento restaurativo se atendra al plazo maximo que
fije la resolucibn que acuerde la remisién a los servicios de justicia
restaurativa, que no podra exceder de tres meses, prorrogables por un plazo
igual. En caso de que las partes no consientan someterse al procedimiento
restaurativo, «los servicios restaurativos pondran inmediatamente esta
circunstancia en conocimiento del dérgano judicial, que continuard la
tramitacion del procedimiento penal». Concluido el procedimiento
restaurativo, los servicios emitirdn un informe sobre el resultado positivo o
negativo de la actividad realizada, acompafando, en caso positivo, el acta de
reparacion con los acuerdos a los que las partes hayan llegado, que estara
firmada por las partes personalmente y por sus letrados, si los hubiera. En
los supuestos de acuerdo, el apartado 9 de la disposicion adicional novena
regula las consecuencias procesales del mismo que seran acordadas por el
organo judicial, «previa audiencia del Ministerio Fiscal, de las partes
personadas y de la victima del delito, por término de tres dias».

67.- Por ello, la Comunidad Auténoma no puede introducir una regulacién
propia de los presupuestos de acceso a la justicia restaurativa en el ambito
penal, ni alterar, completar, modular o sustituir los requisitos establecidos
por el articulo 15 de la Ley 4/2015 y la disposicion adicional novena de la Ley
de Enjuiciamiento Criminal. Tampoco puede atribuir efectos procesales,
penales o penitenciarios especificos a la participacion en procedimientos
restaurativos, ni condicionar las decisiones que correspondan a jueces,
tribunales u otras autoridades competentes conforme a la legislacién estatal.
Lo admisible, desde la perspectiva competencial, es que el legislador
autondmico tome esos presupuestos estatales como un dato normativo
externo y, a partir de ellos, ordene la actuacién de sus propios servicios de
justicia restaurativa con consecuencias exclusivamente organizativas o
prestacionales.

68.- En otros términos, la ley autondmica puede partir del supuesto de hecho
previsto por la legislacién estatal, esto es, de la existencia de un caso en el
que sea legalmente posible la justicia restaurativa conforme al articulo 15 de
la Ley 4/2015 vy la disposicidon adicional novena de la Ley de Enjuiciamiento
Criminal para desencadenar la intervencidon de sus servicios publicos. Esa
intervencidon puede consistir en informacién, orientacién, acompafiamiento,
apoyo técnico, coordinacién interna, disefio material de programas o
prestacion profesional del servicio. Pero no puede convertir ese presupuesto
estatal en una regulacién autonémica auténoma de los requisitos,
procedimiento, efectos o consecuencias juridicas de la justicia restaurativa
en el proceso penal, en la ejecucion de penas o en el ambito penitenciario.

69.- Esta distincidon es esencial para valorar los articulos 18 a 22 del
anteproyecto. No toda menciéon autondmica a la justicia restaurativa en el
ambito penal debe reputarse invasiva. La referencia puede ser
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constitucionalmente admisible cuando se limita a identificar el ambito en el
gque pueden actuar los servicios autondmicos, siempre en los términos
previstos por la legislacién estatal. Lo que suscita objecién competencial son
aquellos supuestos en que la norma autondmica atribuya caracter
complementario a la institucion dentro del proceso penal, regule la derivacion
judicial, imponga comunicaciones al o¢rgano jurisdiccional, configure
documentos con relevancia procesal, incida en el contenido de la ejecucion
penal o discipline modalidades de intervencién restaurativa en el ambito
penitenciario.

70.- Esta conclusidon no queda desvirtuada por las cautelas que incorpora la
exposicion de motivos del anteproyecto. En ella se afirma que el capitulo
tercero se centra en la justicia restaurativa cuando actla como
complementaria a la justicia adversarial y que se emplea la terminologia de
la Recomendacion del Consejo de Europa para distinguir entre justicia
restaurativa complementaria, cuando discurre en paralelo y se integra con el
proceso penal, y justicia restaurativa alternativa, cuando tiene lugar sin
proceso penal. Asimismo, la exposicién de motivos declara expresamente que
el legislador autondmico es consciente de la competencia exclusiva del Estado
para regular la integracion de la justicia restaurativa en el proceso penal, por
lo que afirma limitarse a efectuar una remision a la norma estatal vigente,
sin introducir novedad ni regulacion procesal o sustantiva alguna. Afiade, no
obstante, que no renuncia a una referencia expresa a dicha justicia
restaurativa con la finalidad de visibilizarla y reconocer su posible
ofrecimiento durante el proceso penal, tanto en la justicia de adultos como
en la juvenil, asi como durante el cumplimiento de la pena.

71.- Esta declaracion resulta relevante desde la perspectiva interpretativa,
pero no elimina por si sola los reparos competenciales que pueda suscitar el
articulado. El juicio de constitucionalidad no puede descansar Unicamente en
la afirmacidén contenida en la exposicién de motivos de que no se introduce
regulacién procesal o sustantiva, sino que exige comprobar si los preceptos
efectivamente proyectados se limitan a visibilizar la actuacion de los servicios
autondmicos o si, por el contrario, disciplinan la integracidon de la justicia
restaurativa en el proceso penal, imponen actuaciones a jueces y tribunales,
regulan comunicaciones o documentos con relevancia procesal, inciden en la
ejecucion de penas o atribuyen una funciéon juridico-penitenciaria a los
programas restaurativos. En este segundo caso, la remision formal a la
legislacion estatal y la finalidad declarada de visibilizacion no impedirian
apreciar una incidencia material en ambitos reservados al Estado.

72.- Desde esta perspectiva, el articulo 18 del anteproyecto dispone que la
justicia restaurativa se integra en el proceso penal adversarial, tanto en la
justicia de adultos como en la justicia juvenil, y actia como complementaria
cuando el procedimiento restaurativo tiene lugar en cualquiera de las fases
del proceso penal, de conformidad con la legislacion procesal estatal. La
remisidn final a la legislacion estatal atenta el reproche competencial, pero

INFORME SOBRE EL ANTEPROYECTO DE LEY DE JUSTICIA RESTAURATIVA DEL PAIS VASCO



CONSEJO GENERAL DEL PODER JUDICIAL
Comisidon de Estudios e Informes

no lo elimina por completo. El precepto no se limita a decir que los servicios
autondmicos podran actuar cuando proceda conforme a la normativa estatal,
sino que enuncia una regla sobre la integracién y funcion de la justicia
restaurativa dentro del proceso penal. Esa afirmacién pertenece propiamente
al plano de la legislacién procesal, pues define el encaje de una institucién en
el proceso penal.

Para evitar el reparo competencial, el precepto deberia reformularse en
términos estrictamente organizativos, sefalando Unicamente que los
servicios autondmicos de justicia restaurativa podran prestar apoyo técnico
en los supuestos en que la legislacion estatal permita o prevea la intervencion
restaurativa.

73.- El articulo 19 presenta una incidencia competencial mas intensa. Su
apartado 1 establece que el juzgado o tribunal, de oficio o a instancia de parte
y cuando concurran los requisitos y garantias legales, «remitirad» a las partes
a un procedimiento restaurativo, mediante resolucion judicial motivada y con
el contenido y efectos previstos en la legislacion estatal.

Esta prevision excede el ambito autondmico por dos razones. En primer lugar,
porque regula una actuacion procesal de jueces y tribunales, al prever quién
puede acordar la derivacidon, cuando debe hacerse y mediante qué tipo de
resolucidon. En segundo lugar, porque una ley autondmica no puede imponer
obligaciones, deberes de actuacidn o mandatos decisorios a los 6rganos
judiciales. La determinacion de las facultades, deberes, cargas procesales y
decisiones que corresponden a jueces y tribunales en el proceso penal forma
parte de la legislacién procesal estatal y, en ultimo término, del estatuto
constitucional de la potestad jurisdiccional ex articulo 117 CE.

74.- Tampoco resulta suficiente, a estos efectos, que el precepto afiada la
formula «de conformidad con la legislacion procesal estatal». Esa clausula de
salvaguarda evita una contradiccion frontal con el Derecho estatal, pero no
convierte en organizativa una prevision que, por su objeto, regula la
actuacién del érgano judicial dentro del proceso. La Comunidad Auténoma
puede prever que sus servicios actuaran cuando exista una derivacién
acordada por el 6rgano competente conforme a la ley estatal; lo que no puede
hacer es disciplinar la derivacidn misma ni disponer que el juzgado o tribunal
«remitird» a las partes, pues ello supone establecer una regla procesal
dirigida al 6rgano jurisdiccional que excede de lo previsto expresamente en
la disposicién adicional novena, apartado 5, de la Ley de Enjuiciamiento
Criminal que configura la remision al procedimiento restaurativo en términos
estrictamente facultativos para el juez, «valorando las circunstancias del
hecho, de la persona investigada, acusada o condenada y de la victima».

75.- Los apartados 2 y 3 del articulo 19 también suscitan reparos. El apartado
2 prevé que, si el procedimiento restaurativo no se inicia por falta de
consentimiento, se inicia y no concluye, o concluye sin acuerdo, el Servicio
de Justicia Restaurativa informara de ello al 6rgano judicial, que resolvera
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sobre la continuacién del proceso penal conforme a la legislacion vigente. El
precepto adolece de dos defectos.

76.- Por un lado, no se incorpora el acotamiento temporal en el que el servicio
debe comunicar al érgano judicial el no inicio, la no finalizacién o la conclusion
sin acuerdo, comunicacion que, de acuerdo con la disposicidon adicional
novena, apartado 7, de la Ley de Enjuiciamiento Criminal, debe realizarse
«inmediatamente». Ademads, no se contempla que en caso de que el
procedimiento restaurativo concluya sin acuerdos, el servicio de justicia
restaurativa deberd emitir un informe sobre el resultado negativo de la
actividad, como asi lo establece el apartado 8 de la disposicién adicional
novena de la LECrim.

77.- Por otro lado, el inciso final del apartado 2 («quien acordard la
continuacion del proceso penal conforme la legislacién vigente») viene a
reproducir lo dispuesto en la disposicion adicional novena, apartado 7, in fine,
de la Ley de Enjuiciamiento Criminal, sin que esta reiteracién de la norma
estatal en la norma autondmica resulte necesaria para la inteligencia del
contenido normativo del precepto que se inscribe en el ambito competencial
propio de la Comunidad Auténoma. Asimismo, el precepto emplea la
expresion «conforme la legislacién vigente», en lugar de la construccion
«conforme a la legislacion vigente», que es la utilizada de forma generalizada
en el lenguaje juridico y normativo.

78.- El apartado 3 dispone que, si el procedimiento concluye con acuerdo, el
Servicio remitira al juzgado o tribunal el informe y el acta de reparacién, con
indicacion del acuerdo alcanzado, y que el érgano judicial adoptara la decisién
que proceda conforme a la legislacidn procesal estatal. Debe sefialarse que
la disposicién adicional novena, apartado 8, de la Ley de Enjuiciamiento
Criminal exige que el acta de reparacion esté firmada por las partes
personalmente y por sus letrados, si los hubiera. En este sentido, se sugiere
la adicién, tras la expresion «con copia a las partes», de la formula «en los
términos previstos en la legislacién procesal estatal», de modo que por
remisidn se incorpore la exigencia formal de que el acta de reparacion esté
firmada por las partes personalmente y por sus letrados, si los hubiera. Por
otra parte, el inciso final del articulo 19.3 del anteproyecto, que hace
referencia al curso de accion procesal que habra de adoptar el juez o tribunal,
viene a reproducir el precepto estatal, sin que resulte necesaria tal reiteracién
en la norma autondmica. En consecuencia, procede la supresidn de este inciso
final.

79.- El articulo 20, relativo a la pena de trabajos en beneficio de la
comunidad, también requiere una delimitacién cuidadosa. El apartado 1 prevé
gue el juzgado o tribunal competente para la ejecucion de dicha pena remitira
testimonio de la resoluciéon al Servicio de Gestién de Penas y Medidas
Alternativas para la elaboracién del plan individualizado de ejecucion. En la
medida en que esta prevision describe una actuacién del érgano judicial en
la ejecucién de una pena, una ley autondmica no puede imponerla ni
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configurarla como deber procesal. Si esa remisién estd prevista en la
legislacion estatal, el anteproyecto puede partir de ella como presupuesto de
actuacién del servicio, pero no reproducirla como una obligacidon impuesta
por la norma autondmica al 6rgano judicial.

80.- Una reformulacién del precepto acorde con el marco constitucional
podria ser la siguiente: «Cuando el Juez o Tribunal competente para la
ejecucion de la pena de trabajos en beneficio de la comunidad remita el
testimonio de la resolucidn que la imponga junto con la documentacion
precisa, el Servicio de Gestion de Penas y Medidas Alternativas procedera a
la elaboracion del plan individualizado de ejecucidn para su cumplimiento.»

81.- El apartado 2 del articulo 20 dispone que, recibidas las actuaciones, el
Servicio de Gestiéon de Penas y Medidas Alternativas, si aprecia que el
cumplimiento de la pena puede tener una funcién reparadora, se coordinara
con el Servicio de Justicia Restaurativa para concretar el contenido del plan
individualizado de ejecucién. Esta previsién es admisible en lo que tiene de
coordinacion interna entre servicios autondmicos. Cabe recordar que, entre
los contenidos posibles de la pena de trabajos en beneficio de la comunidad,
regulada en el articulo 49 del Cédigo Penal, estan las labores de reparacién
de los dafos causados o de apoyo o asistencia a las victimas, en delitos de
similar naturaleza al cometido por la persona condenada. En este sentido,
resulta pertinente prever la coordinacién con el referido servicio de justicia
restaurativa a los efectos de determinar el plan individualizado de ejecucién
de la pena, pero afiadiendo, en todo caso, que «La ejecucidon se desarrollara
bajo el control del Juez de Vigilancia Penitenciaria» (art. 49.1.2 CP).

82.- El articulo 21, referido a la suspensién de la ejecucidn de penas
privativas de libertad, presenta objeciones todavia mas acusadas. Segun su
apartado 1, el juez o tribunal podra derivar actuaciones al Servicio de Justicia
Restaurativa en relacidn con la suspension de la ejecucion de la pena,
pudiendo conectarse el resultado de la intervencion restaurativa con
condiciones, deberes, prohibiciones, medidas o prestaciones.

Esta materia pertenece al nucleo de la legislacién penal y procesal estatal. La
suspensién de la ejecucidn de penas privativas de libertad, sus presupuestos,
condiciones, revocacion y efectos son elementos propios del sistema penal
estatal. Una ley autondmica no puede regular, ni siquiera indirectamente, la
incidencia de la justicia restaurativa sobre tales elementos.

83.- El anteproyecto puede prever que los servicios autondmicos estaran
disponibles para intervenir, prestar apoyo o emitir la informacién técnica que
proceda cuando asi se solicite conforme a la legislacidn estatal. Pero no puede
establecer que el juez o tribunal deba remitir actuaciones, ni ordenar cémo
debe articularse esa remisidon, ni vincular la intervencidon restaurativa con la
determinacidon de condiciones, deberes o medidas propias de la suspensién.
Ello no seria una mera consecuencia organizativa de la existencia de servicios
autondmicos, sino una regulacion de una institucion penal y procesal estatal.
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En igual sentido, el apartado 2 del articulo 21 debe limitarse a prever que en
el caso de que el Servicio de Justicia Restaurativa pueda llevar a cabo el
procedimiento restaurativo, remitira el resultado del mismo al 6rgano judicial,
sin resultar de la competencia del legislador autondmico disponer lo que a
partir de ese momento corresponde al juez o tribunal competente.

84.- El articulo 22, relativo al ambito penitenciario, también excede en parte
del plano estrictamente organizativo. El anteproyecto regula la finalidad de
los procedimientos restaurativos en dicho ambito, contempla posibles
modalidades de intervencidén, como encuentros directos o indirectos, circulos
restaurativos, programas de responsabilizacidon o talleres psicoeducativos, y
precisa que tales procedimientos no implicardn por si mismos beneficios
penitenciarios, permisos, progresion de grado u otras consecuencias salvo en
los casos previstos por la normativa vigente. Esta Ultima cautela es relevante,
pero no elimina integramente el reparo competencial. La cuestidon no es sélo
si el precepto atribuye beneficios penitenciarios, sino si una ley autondmica
puede disciplinar el encaje, finalidad y modalidades de procedimientos
restaurativos dentro de la ejecucidn penitenciaria.

85.- La legislacién penitenciaria corresponde al Estado ex articulo 149.1.6.2
CE. Por ello, la Comunidad Auténoma puede gestionar servicios, programas
y recursos en el ambito penitenciario en el marco de sus competencias
ejecutivas u organizativas, pero no establecer una regulacion legal propia
sobre la funcién de la justicia restaurativa en la ejecucién penitenciaria ni
sobre su relacidén con los fines de responsabilizacidn, reinsercidn, progresion
o tratamiento penitenciario. La previsién de que no se produciran beneficios
salvo los previstos en la normativa vigente reduce el riesgo de contradiccion,
pero no convierte en competencialmente neutra una regulacion autondmica
que define contenidos y finalidades de intervencion dentro del régimen
penitenciario.

86.- En resumen, los articulos 18 a 22 no presentan todos la misma
intensidad de afectacion competencial. El articulo 18 podria mantenerse, con
una reformulacion estrictamente descriptiva y organizativa, si se limita a
declarar que los servicios autondmicos podran intervenir en los supuestos
previstos por la legislacién estatal. El articulo 19 requiere una revisidon mas
profunda, pues regula la derivacidén judicial, las comunicaciones al érgano
jurisdiccional, la documentacion resultante del procedimiento restaurativo y
la actuacion judicial posterior. Los articulos 20 y 21 deben depurarse de toda
referencia que pueda incidir en el contenido o régimen de ejecuciéon de penas
o en la suspension de condenas. Y el articulo 22 deberia quedar limitado a la
puesta a disposicién de programas o servicios restaurativos en el ambito
penitenciario, sin regular su funcién juridico-penitenciaria ni sus efectos.

87.- Para ajustar el anteproyecto al orden constitucional de distribucion de
competencias, su capitulo III deberia reformularse de acuerdo con tres
criterios.
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En primer lugar, la norma autondmica debe abstenerse de imponer
obligaciones, mandatos o deberes de actuacién a jueces, tribunales u otras
autoridades competentes conforme a la legislacién estatal.

En segundo lugar, debe evitar toda regulacidon de presupuestos, requisitos,
procedimiento, contenido, efectos o consecuencias juridicas de la justicia
restaurativa en el proceso penal, en la ejecucién penal o en el ambito
penitenciario.

En tercer lugar, debe limitarse a regular la organizacién, funcionamiento,
coordinacion interna, disponibilidad y prestacién técnica de los servicios
autondmicos de justicia restaurativa, siempre «en los términos previstos por
la legislacién estatal aplicable».

88.- En definitiva, el anteproyecto puede partir de la legislacion estatal como
presupuesto de actuacion: si conforme al articulo 15 de la Ley 4/2015vy a la
legislacion procesal, penal o penitenciaria aplicable resulta posible la
intervencidon restaurativa, la Comunidad Auténoma puede organizar los
servicios que la hagan materialmente efectiva. Lo que no puede hacer es
reproducir esa regulacion estatal introduciendo matices, ni desarrollar sus
requisitos, ni atribuir efectos al procedimiento restaurativo, ni ordenar
actuaciones judiciales o penitenciarias. En caso contrario, la norma
autondmica dejaria de operar como regulacién organizativa de servicios y
pasaria a incidir en materias reservadas al Estado ex articulo 149.1.6.2 CE.

89.- Por ello, procede reconsiderar la redaccion de los articulos 18 a 22 del
anteproyecto. Aunque la exposicion de motivos afirma que la norma pretende
Unicamente visibilizar la justicia restaurativa y remitirse a la legislacidén
estatal vigente, el articulado debe reflejar con plena coherencia esa opcién.
Su mantenimiento sélo resultaria constitucionalmente viable si se reformulan
desde una perspectiva estrictamente prestacional y organizativa, eliminando
las previsiones que reiteran el contenido de normas estatales de contenido
procesal o que se refieren a la determinacion del contenido de la ejecucién
penal, a la suspension de penas o a los efectos penitenciarios de la
intervencion restaurativa.

Asimismo, deberia incorporarse una clausula expresa de salvaguarda
competencial que establezca que la ley autondmica no regula presupuestos,
requisitos, procedimiento, contenido ni efectos juridicos de la justicia
restaurativa en el proceso penal, en la ejecucidn penal o en el ambito
penitenciario, ni condiciona las decisiones que correspondan a los érganos
judiciales o penitenciarios competentes conforme a la legislacion estatal.

B) Sobre el Foro Vasco de Justicia Restaurativa

90.- El articulo 31 del anteproyecto crea el Foro Vasco de Justicia
Restaurativa como dérgano de participacion, colaboracién e intercambio de
informacién entre las distintas instituciones y entidades vinculadas al
desarrollo de las politicas publicas en esta materia. De acuerdo con la
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regulacién proyectada, el Foro aparece configurado como un espacio estable
de encuentro institucional destinado a promover la cooperacion, el
intercambio de experiencias y la formulacidon de propuestas relacionadas con
el desarrollo del Modelo Vasco de Justicia Restaurativa.

91.- La creacion de organos consultivos o espacios de coordinacion y
colaboracién constituye una técnica organizativa habitual en el ejercicio de
las competencias autondmicas y, en cuanto tal, no suscita objeciones desde
la perspectiva constitucional. No obstante, la regulacién proyectada presenta
una singular relevancia en la medida en que prevé la participacién en dicho
organo de representantes vinculados al Poder Judicial, al Ministerio Fiscal, a
los cuerpos al servicio de la Administracion de Justicia y a otros operadores
juridicos.

92.- Sobre esta cuestion existe un consolidado criterio del Consejo General
del Poder Judicial. En particular, el Informe emitido en relacion con el
Proyecto de Decreto de creacién del Organo Comun de Colaboracién entre la
Administracién General de la Comunidad Auténoma de Euskadi y las diversas
instituciones que operan en el ambito de la Administracion de Justicia,
aprobado por acuerdo del Pleno del Consejo General del Poder Judicial de 30
de octubre de 2019, puso de relieve la necesidad de diferenciar claramente
los mecanismos de cooperacidn institucional de aquellos supuestos que
pudieran afectar al régimen constitucional de gobierno del Poder Judicial o al
estatuto juridico de jueces, juezas, magistrados y magistradas.

93.- Como recordo el Consejo General del Poder Judicial, la participacion de
representantes judiciales en d&rganos de naturaleza administrativa o
interinstitucional debe examinarse a la luz de los articulos 117 y siguientes
de la Constitucién y de las previsiones de la Ley Organica del Poder Judicial,
evitando configuraciones que puedan presentar a los drganos judiciales como
integrantes de estructuras administrativas ajenas al propio Poder Judicial o
que puedan desdibujar el principio de independencia judicial.

94.- Desde esta perspectiva, la eventual participacién de representantes
vinculados al ambito judicial en el Foro Vasco de Justicia Restaurativa
Unicamente puede concebirse como una manifestacion de colaboracién
institucional y de intercambio de informacion o experiencias. Dicha
participacion no puede traducirse en mecanismos de coordinacion funcional
con Organos jurisdiccionales ni en formulas que permitan atribuir al Foro
facultades de impulso, direccién, seguimiento o evaluacion de actuaciones
jurisdiccionales o de ejecucion de resoluciones judiciales.

95.- Asimismo, resulta necesario evitar cualquier configuracion normativa
susceptible de presentar a los d6rganos jurisdiccionales o al propio Poder
Judicial como integrantes de estructuras administrativas de planificacién,
gestion o desarrollo de politicas publicas, tareas reservadas a otros poderes
distintos del Poder Judicial, que se rige por el principio de exclusividad de la
jurisdiccion del art 117.4 de la Constitucion, en sus dos vertientes, positiva y
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negativa (SSTC 70/2022 y 3/2023). Como ha venido sefalando este Consejo
en anteriores informes, la posicidn constitucional del Poder Judicial impide su
integracion institucional en érganos administrativos de coordinacion, sin
perjuicio de los mecanismos de colaboraciéon que puedan establecerse dentro
de los limites previstos por la Constitucién y la Ley Organica del Poder
Judicial.

96.- En consecuencia, si se mantiene la participacion de representantes
relacionados con el ambito judicial, la regulacion proyectada deberia
identificar con precisién la naturaleza de dicha participacion y el titulo juridico
gue ampara su presencia en el érgano. La indeterminacién actual puede
suscitar dudas acerca del régimen de representacién institucional del Poder
Judicial y de las competencias que la Ley Organica del Poder Judicial atribuye
al Consejo General del Poder Judicial. Asimismo, la referencia contenida en
el articulo 31.2 a los «equipos técnicos adscritos a los juzgados» no resulta
plenamente coherente con la organizacidon judicial derivada de la Ley
Organica 1/2025, de 2 de enero.

97.- Debe recordarse, ademas, que la jurisprudencia constitucional y el
criterio expresado de forma constante por este Consejo en anteriores
informes han subrayado la necesidad de preservar la posicidén institucional
propia del Poder Judicial y su diferenciacion respecto de las administraciones
publicas. En consecuencia, la participacion de representantes judiciales en
organos de colaboracion interinstitucional no puede configurarse de manera
que permita apreciar relaciones de coordinacién funcional con 6rganos
administrativos ni interpretarse como una integracion de los drganos
jurisdiccionales en estructuras administrativas de planificacion o gestién de
politicas publicas.

98.- En consecuencia, la regulacion del Foro Vasco de Justicia Restaurativa
deberia reforzar expresamente su caracter consultivo, deliberativo y no
decisorio, excluyendo cualquier interpretacion que pudiera afectar al principio
de independencia judicial o al régimen de gobierno del Poder Judicial
constitucional y orgdnicamente establecido.

C) Servicio a la persona investigada y posicion de la victima

99.- Debe hacerse referencia a la creacion del Servicio de Atencién Integral
a la Persona Investigada previsto en el articulo 14 del anteproyecto. La
redaccion del articulo 14 no delimita con la precisién necesaria el ambito
subjetivo y funcional del servicio. El apartado 3 vincula la informacién sobre
programas orientados a la responsabilizacion y reparacion del dafio a los
casos en que se hayan reconocido los hechos esenciales de los que pueda
derivarse responsabilidad. Sin embargo, sus apartados 1 y 2 lo configuran
como un recurso de apoyo, atencidn y asistencia a personas investigadas,
encausadas o acusadas en el marco de un proceso penal, lo que podria llevar
a entender que se proyecta con caracter general sobre cualquier persona que
se encuentre en alguna de esas situaciones procesales.
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100.- La intervencion propiamente restaurativa, sélo puede desarrollarse
cuando concurran los presupuestos y garantias establecidos por la legislacion
estatal. Entre ellos ocupa una posicion central el reconocimiento por la
persona infractora de los hechos esenciales de los que deriva su
responsabilidad, exigido por el articulo 15.1.a) de la Ley 4/2015, de 27 de
abril, del Estatuto de la Victima del Delito.

101.- Esta precisidn resulta necesaria porque la justicia restaurativa, en el
marco estatal vigente, se orienta primordialmente a la reparacion material y
moral de los perjuicios derivados del delito para la victima. El articulo 15 de
la Ley 4/2015 condiciona el acceso a estos servicios no sélo al reconocimiento
de los hechos esenciales por la persona infractora, sino también al
consentimiento informado de la victima y del infractor, a la inexistencia de
riesgo para la seguridad de aquélla o de nuevos perjuicios materiales o
morales y a la ausencia de prohibicidon legal para el delito cometido. La
intervencion restaurativa no puede, por tanto, configurarse como un servicio
autébnomo de apoyo general a la persona investigada, sino como un
mecanismo orientado a la reparacién de la victima y sometido a los requisitos
y garantias establecidos por la legislacion estatal.

102.- Esta orientacion ha sido reforzada en el ambito de la Unién Europea
por la Directiva (UE) 2026/1472 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
17 de junio de 2026, por la que se modifica la Directiva 2012/29/UE, por la
gue se establecen normas minimas sobre los derechos, el apoyo y la
proteccidon de las victimas de delitos, y por la que se sustituye la Decisién
marco 2001/220/JAI del Consejo. La citada Directiva parte de la constatacion
de que persisten dificultades en el acceso efectivo de las victimas a la
informacién, al apoyo y a la proteccidn conforme a sus necesidades
individuales, y refuerza las obligaciones dirigidas a garantizar una atencion
especializada, una proteccién individualizada y una participacién efectiva en
el proceso penal. Asimismo, subraya la necesidad de prevenir la victimizacion
secundaria y reiterada y de atender las circunstancias particulares de las
victimas mas vulnerables. Desde esta perspectiva, cualquier actuacién
restaurativa debe articularse desde la centralidad de la reparacién, la
proteccién y el apoyo a la victima, garantizando sus derechos, su seguridad,
su dignidad y la ausencia de victimizaciéon secundaria.

103.- La relevancia de los derechos e intereses legitimos de las victimas en
el sistema de justicia penal ha sido igualmente destacada por el Tribunal de
Justicia de la Unidn Europea. En particular, la STIJUE (Sala Cuarta) de 15 de
septiembre de 2011, asuntos acumulados C-483/09 y C-1/10, Gueye y
Salmerdn Sanchez, subrayé que la normativa europea relativa al estatuto de
la victima se orienta a garantizar una proteccidon adecuada de sus derechos e
intereses legitimos y a asegurar su participacion efectiva en el proceso penal
(apartados 54, 64 y 66), precisando ademas que la respuesta penal frente a
determinadas manifestaciones de violencia protege no sdlo los intereses
individuales de la victima, sino también intereses generales de la sociedad
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(apartado 61). Esta doctrina pone de relieve la centralidad de la victima en
el sistema de justicia penal y, por extensidon, en los mecanismos de justicia
restaurativa.

104.- Del marco normativo expuesto se desprende que el disefio de los
servicios integrantes del Sistema Vasco de Justicia Restaurativa ha de tomar
en consideracion la posicion singular que el ordenamiento reconoce a la
victima. En este contexto, la previsidon de creacion del Servicio de Atencidn
Integral a la Persona Investigada en un anteproyecto de ley de Justicia
Restaurativa, articulada en torno a programas de responsabilizaciéon vy
reparacion, debera quedar expresamente condicionada al reconocimiento de
los hechos esenciales por la persona investigada, encausada o acusada, asi
como al resto de presupuestos y garantias exigidos por la legislacion estatal.

105.- La configuraciéon del Servicio de Atencién Integral a la Persona
Investigada debe preservar la posicion central que corresponde a la victima
en el marco de la justicia restaurativa, sin perder de vista que la justicia
restaurativa se orienta primordialmente a la reparacién material y moral del
dafio sufrido por la victima, a la proteccion de su seguridad y a la prevencion
de nuevos perjuicios.

En consecuencia, las actuaciones dirigidas a la persona investigada soélo
adquieren sentido restaurativo en la medida en que favorezcan su
responsabilizacién por el hecho cometido, el reconocimiento del dano causado
y la reparacién de sus consecuencias para la victima.

106.- A tal fin, el anteproyecto deberia precisar la articulacién entre el
Servicio de Atencion Integral a la Persona Investigada y los servicios dirigidos
a las victimas, garantizando que toda actuacion desarrollada en el marco de
aquél se lleve a cabo con pleno respeto al estatuto reforzado de proteccidn
gue el ordenamiento reconoce a éstas.

Asimismo, resulta conveniente incorporar garantias expresas que aseguren
que el funcionamiento del servicio no menoscaba los derechos de la victima,
no compromete su seguridad, no genera expectativas procesales indebidas
para la persona investigada y no favorece dindmicas de presion,
instrumentalizacion o victimizacion secundaria.

107.- En particular, debe aclararse expresamente que cualquier actuacién
vinculada a programas restaurativos de responsabilizacion y reparacion
queda subordinada al reconocimiento de los hechos esenciales y a los demas
requisitos previstos por la legislacién estatal. Esta precision resulta necesaria
para evitar equivocos sobre el alcance del Servicio, preservar la posicién
singular y reforzada de la victima y garantizar que el eventual apoyo a la
persona investigada opere Unicamente como instrumento para favorecer una
justicia restaurativa orientada a la reparacién de aquélla.
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D) Otras cuestiones suscitadas por el anteproyecto

108.- Al margen de las cuestiones examinadas anteriormente en relacién con
la regulacion de la justicia restaurativa en el proceso penal, la ejecucion de
las penas, el ambito penitenciario, la composicidon del Foro Vasco de Justicia
Restaurativa y la creacion del Servicio de Atencién Integral a la Persona
Investigada, el anteproyecto incorpora otras previsiones que merecen
consideracion desde la perspectiva del ejercicio de la potestad jurisdiccional,
de la posicion institucional de jueces y tribunales y del régimen propio de los
organos de gobierno del Poder Judicial.

109.- En primer lugar, determinadas previsiones relativas a la formacién de
operadores juridicos y personal vinculado a la Administracion de Justicia
requieren una delimitacion precisa. Los articulos 25 a 27 contemplan
actuaciones dirigidas a fomentar el conocimiento de los instrumentos de
justicia restaurativa por distintos colectivos profesionales, incluyendo
referencias a operadores juridicos, personal de la Administracién de Justicia
y personal de la Administracion penitenciaria.

110.- Cuando dichas actuaciones se proyecten sobre jueces, juezas,
magistrados y magistradas, debe tenerse presente el régimen competencial
establecido en la Ley Organica del Poder Judicial. El articulo 560.1.7.2 LOP]
atribuye al Consejo General del Poder Judicial la competencia en materia de
formacion y perfeccionamiento de la Carrera Judicial, y el articulo 433 bis.4
LOPJ encomienda a la Escuela Judicial el desarrollo de los programas vy la
imparticién de los cursos que integran el Plan de Formacion Continuada.

111.- Esta competencia se vincula al derecho de los miembros de la Carrera
Judicial a recibir formaciéon continuada, individualizada, especializada y de
alta calidad durante toda su carrera profesional, reconocido en el articulo 433
bis LOP]. Desde esta perspectiva, las referencias del anteproyecto a la
formacion de operadores juridicos deberian formularse de modo que no
puedan interpretarse como una atribucién directa a la Administracion
autondmica de funciones de formacién dirigidas a miembros de la Carrera
Judicial.

112.- Ello no excluye la posibilidad de promover actividades formativas o de
sensibilizacion en materia de justicia restaurativa, siempre que, en lo que
afecte a miembros de la Carrera Judicial, se articulen mediante los
correspondientes instrumentos de colaboracidon con el Consejo General del
Poder Judicial y dentro del marco competencial previsto en la Ley Organica
del Poder Judicial (art. 433 bis.4 LOPJ).

113.- En consecuencia, las referencias a la formacion de los miembros de la
Carrera Judicial deben formularse expresamente en términos de colaboracion
institucional con el Consejo General del Poder Judicial o de promocién de
actividades desarrolladas en el ambito de las competencias que a éste
corresponden, evitando dudas interpretativas sobre el alcance de los articulos
25 a 27 del anteproyecto.
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114.- En segundo lugar, resulta conveniente que el anteproyecto incorpore,
en el ambito organizativo y prestacional propio de la regulacién autonémica,
una referencia expresa a la necesidad de que los servicios y actuaciones
restaurativas se desarrollen con respeto a los derechos de las victimas, a la
evaluacion individualizada de sus necesidades y a las medidas de proteccion
que puedan resultar procedentes conforme a la normativa estatal y europea
aplicable.

115.- Esta prevision adquiere especial relevancia respecto de victimas
menores de edad, victimas de violencia sexual, victimas de violencia de
género, personas con discapacidad y restantes categorias especialmente
vulnerables contempladas en la normativa estatal y europea. La eventual
participacion de estas personas en actuaciones restaurativas exige preservar
las garantias necesarias para evitar situaciones de victimizacion secundaria,
intimidacidn o presion indebida.

116.- En tercer lugar, deben examinarse las referencias del anteproyecto a
mecanismos de relacion institucional entre los servicios de justicia
restaurativa y los drganos jurisdiccionales. La cooperacidn entre instituciones
puede resultar necesaria para el funcionamiento de los programas
restaurativos, pero debe articularse respetando la posicién constitucional
propia de jueces y tribunales.

117.- La eventual intervencion de los servicios de justicia restaurativa en
procedimientos judiciales no altera la posicidn que corresponde a los 6rganos
jurisdiccionales. La derivacion a mecanismos restaurativos prevista por la
legislacién estatal constituye una actuacion procesal sometida a los requisitos
y efectos establecidos por el ordenamiento juridico, sin que pueda generar
relaciones de coordinacién funcional, dependencia institucional o colaboracion
permanente entre drganos jurisdiccionales y servicios administrativos.

118.- Desde esta perspectiva, las relaciones entre los servicios de justicia
restaurativa y los érganos judiciales deben configurarse en términos de
auxilio técnico, colaboracion institucional e intercambio de informacién en los
supuestos legalmente previstos, sin que puedan interpretarse como
mecanismos de planificacion conjunta, seguimiento compartido o direccion
coordinada de actuaciones relacionadas con el ejercicio de la potestad
jurisdiccional.

119.- Merece asimismo consideracién la elaboracion de informes,
evaluaciones o documentos de seguimiento por parte de los servicios
integrados en el Sistema Vasco de Justicia Restaurativa. La eventual remision
de tales documentos a drganos jurisdiccionales no puede alterar el régimen
de valoracién de los elementos de juicio que corresponde exclusivamente a
jueces y tribunales.

120.- En consecuencia, resulta necesario que la horma precise expresamente
que los informes, propuestas o valoraciones emitidos por los servicios de
justicia restaurativa tienen naturaleza técnica, asistencial e informativa,
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careciendo de efectos vinculantes o predeterminantes respecto de las
decisiones que corresponda adoptar a los 6rganos jurisdiccionales.

121.- Finalmente, merece una consideracién especifica la utilizacion de la
expresion «persona facilitadora» para designar a quienes intervienen en
procedimientos restaurativos. Aunque se trata de una denominacion habitual
en este ambito, debe advertirse que el término «facilitador» posee ya una
significacion juridica propia en la legislacion procesal, vinculada a los ajustes
necesarios para garantizar la comprension, comunicacion y participacién
efectiva de personas con discapacidad y, en determinados supuestos, de
personas mayores en los procedimientos judiciales.

122.- En efecto, la Ley 8/2021, de 2 de junio, introdujo el articulo 7 bis en
la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, bajo la rabrica «Ajustes
para personas con discapacidad». Dicho precepto prevé que, en los procesos
en los que participen personas con discapacidad, se realizaran las
adaptaciones y ajustes necesarios para garantizar su participacién en
condiciones de igualdad y, en particular, permite la intervencion de un
profesional experto que, a modo de facilitador, realice las tareas necesarias
para que la persona pueda entender y ser entendida. La misma prevision se
incorporo al articulo 7 bis de la Ley 15/2015, de 2 de julio, de la Jurisdicciéon
Voluntaria, y aparece también en el articulo 109 de la Ley de Enjuiciamiento
Criminal. Asimismo, el articulo 2.f) del Real Decreto 193/2023, de 21 de
marzo, define a la persona facilitadora como la persona que trabaja, segun
sea necesario, con el personal del sistema de justicia y las personas con
discapacidad para asegurar una comunicacion eficaz durante todas las fases
de los procedimientos judiciales, precisando que se trata de una figura neutral
que no habla en nombre de las personas con discapacidad ni del sistema de
justicia, ni dirige o influye en las decisiones o resultados.

123.- De este marco normativo se desprende que el facilitador procesal
cumple una funcién especifica de adaptacién y ajuste para remover barreras
de comunicacion, comprensién e interaccién en el proceso judicial. Esta
funcién difiere de la atribuida por el anteproyecto a quienes intervienen en
procedimientos restaurativos, cuya actuacidn se orienta a facilitar espacios
de didlogo, reparacion, responsabilizaciéon y participacion de las personas
afectadas por un hecho ilicito.

124.- La coincidencia terminoldgica puede generar incertidumbres
interpretativas, especialmente cuando los procedimientos restaurativos se
desarrollen en conexién con procedimientos judiciales o intervengan personas
con discapacidad que requieran ajusten de procedimiento, o personas
mayores. Por ello, es aconsejable el empleo de una denominacién
diferenciada, que distinga claramente esta figura de la ya prevista en la
legislacion procesal.
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VI. CONCLUSIONES

PRIMERA.- E| anteproyecto de Ley de Justicia Restaurativa del Pais Vasco
encuentra cobertura, con caracter general, en las competencias autonémicas
de naturaleza organizativa y prestacional en lo relativo a la creacién y
ordenacion del Sistema Vasco de Justicia Restaurativa, la regulacion de los
servicios que lo integran, el régimen de las personas facilitadoras y los
instrumentos de evaluacion, coordinaciéon y calidad del modelo. Ello se
entiende sin perjuicio de las observaciones formuladas respecto de aquellas
previsiones que inciden en materias reservadas al Estado o vinculadas al
proceso penal, a la ejecucion de resoluciones penales, al cumplimiento de
penas y medidas o a la posicién institucional de jueces y tribunales.

SEGUNDA.- Los articulos 18 a 22 del anteproyecto deben reformularse desde
una perspectiva estrictamente organizativa y prestacional. La referencia a la
justicia restaurativa en el proceso penal, en la ejecucidén penal o en el ambito
penitenciario solo resulta admisible en la medida en que se limite a prever la
disponibilidad de servicios autondémicos de apoyo técnico, informacién,
acompafiamiento o intervencién especializada, siempre en los términos
establecidos por la legislacion estatal. La norma autondmica debe abstenerse
de regular la integracién de la justicia restaurativa en el proceso penal, la
derivacién judicial, las comunicaciones al drgano jurisdiccional, Ia
documentacion con relevancia procesal, la ejecucion de penas, la suspension
de condenas o los efectos penitenciarios de los programas restaurativos.

Cualquier referencia a la justicia restaurativa en el proceso penal, en la
ejecucion de penas o en el ambito penitenciario, debe quedar estrictamente
subordinada a la legislacion estatal aplicable y acompafiarse de una clausula
expresa de salvaguarda competencial. Dicha clausula debe declarar que la
ley autondmica no regula presupuestos, requisitos, procedimiento, contenido
ni efectos juridicos de la justicia restaurativa en tales ambitos, ni impone
obligaciones, mandatos o deberes de actuacién a los érganos judiciales o a
las autoridades competentes conforme a la legislacion estatal.

La regulacién proyectada debe guardar plena coherencia con la exposicidén de
motivos del propio anteproyecto, que reconoce la competencia exclusiva del
Estado para regular la integracion de la justicia restaurativa en el proceso
penal y afirma que la norma autondmica pretende limitarse a una remision a
la legislacion estatal vigente. En consecuencia, la finalidad declarada de
visibilizar la justicia restaurativa no puede traducirse en reglas con contenido
procesal, penal o penitenciario, ni en previsiones que condicionen las
decisiones de los érganos judiciales o penitenciarios competentes.

TERCERA.- La regulacion del Foro Vasco de Justicia Restaurativa debe
reforzar las garantias dirigidas a preservar la posicién institucional propia del
Poder Judicial. En particular, debe precisarse expresamente el caracter
consultivo, deliberativo y no decisorio del érgano, delimitarse el alcance de
la eventual participacion de representantes vinculados al ambito judicial y el
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titulo juridico que ampara dicha participacién. Dicha participacion sélo puede
concebirse como colaboracion institucional e intercambio de informacion o
experiencias, sin que pueda articularse como mecanismo de coordinacion
funcional, impulso, direccidon, seguimiento o evaluacion de actuaciones
jurisdiccionales o de ejecucién de resoluciones judiciales.

CUARTA.- La creacién del Servicio de Atencidon Integral a la Persona
Investigada previsto en el articulo 14 del anteproyecto debe precisar con
mayor claridad su ambito subjetivo y funcional, la intervencidon propiamente
restaurativa, vinculado a programas de responsabilizacion y reparacion, que
sblo podra desarrollarse cuando concurran los presupuestos previstos por la
legislacion estatal, en particular el reconocimiento de los hechos esenciales
de los que pudiera derivarse responsabilidad.

La configuracidn del Servicio de Atencién Integral a la Persona Investigada y
su articulacidon con los restantes servicios del Sistema Vasco de Justicia
Restaurativa deben preservar la posicién singular y reforzada que el
ordenamiento reconoce a la victima. La actuaciéon dirigida a la persona
investigada no puede desplazar la finalidad propia de la justicia restaurativa,
orientada prioritariamente a la reparacién material y moral de la victima, a
su proteccién, a su seguridad y a la prevencidon de nuevos perjuicios. En
consecuencia, cualquier actuacion con dimensidn restaurativa debera quedar
condicionada al reconocimiento por la persona investigada, encausada o
acusada de los hechos esenciales de los que pudiera derivarse
responsabilidad, asi como al resto de presupuestos y garantias previstos por
la legislacion estatal, incluido el consentimiento libre e informado de las
partes, la seguridad de la victima y la prevencion de nuevos perjuicios,
evitando que el funcionamiento del servicio genere expectativas procesales
indebidas para la persona investigada o favorezca dindmicas de presion,
instrumentalizacion o victimizacion secundaria.

QUINTA.- Las restantes previsiones del anteproyecto vinculadas al
funcionamiento de la Administracién de Justicia deberian ajustarse al régimen
competencial establecido en la Ley Organica del Poder Judicial. En particular,
las referencias a la formacién de los miembros de la Carrera Judicial deben
formularse en términos de colaboracién institucional con el Consejo General
del Poder Judicial y dentro del ambito de sus competencias sobre formacién
y perfeccionamiento de la Carrera Judicial. Asimismo, las relaciones entre los
servicios de justicia restaurativa y los drganos jurisdiccionales deben
configurarse como actuaciones técnicas, auxiliares e informativas, sin efectos
vinculantes o predeterminantes sobre las decisiones judiciales. Del mismo
modo, las referencias contenidas en el texto a estructuras u érganos de la
Administracidn de Justicia deben adecuarse a la organizacién judicial vigente.
Finalmente, deben corregirse las discordancias internas de técnica normativa
que pudieran advertirse en el texto, en particular la referencia de la
exposicion de motivos a «una final», cuando la parte dispositiva incorpora
dos disposiciones finales.
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SEXTA.- Por razones de seguridad juridica, resulta aconsejable revisar la
expresidon «persona facilitadora» para diferenciarla claramente de la figura
del facilitador prevista en la legislacion procesal para las personas con
discapacidad.

Es cuanto ha de informar el Consejo General del Poder Judicial.
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