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SECCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

22423 Pleno. Sentencia 128/2023, de 2 de octubre de 2023. Recurso de
inconstitucionalidad 2379-2021. Interpuesto por cincuenta diputados del
Grupo Parlamentario Vox en el Congreso respecto de la Ley Organica
4/2021, de 29 de marzo, por la que se modifica la Ley Organica 6/1985, de 1
de julio, del Poder Judicial, para el establecimiento del régimen juridico
aplicable al Consejo General del Poder Judicial en funciones. Régimen
constitucional de las proposiciones de ley y del Consejo General del Poder
Judicial: constitucionalidad de las previsiones legales que limitan funciones
que puede ejercer el Consejo tras la expiracion del mandato de sus
miembros; suspension de las facultades de nombramiento de presidente del
Tribunal Supremo y de planteamiento del conflicto de atribuciones entre
organos constitucionales. Voto particular.

ECLI:ES:TC:2023:128

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Céandido
Conde-Pumpido Tourén, presidente, y las magistradas y magistrados dofia Inmaculada
Montalban Huertas, don Ricardo Enriquez Sancho, dofia Maria Luisa Balaguer Callejon,
don Ramén Séez Valcarcel, don Enrique Arnaldo Alcubilla, dofia Concepcién Espejel
Jorquera, dofia Maria Luisa Segoviano Astaburuaga, don César Tolosa Tribifio, don Juan
Carlos Campo Moreno y dofia Laura Diez Bueso, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nam. 2379-2021, interpuesto por cincuenta
diputados y diputadas del Grupo Parlamentario Vox en el Congreso de los Diputados,
contra la Ley Organica 4/2021, de 29 de marzo, por la que se modifica la Ley
Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, para el establecimiento del régimen
juridico aplicable al Consejo General del Poder Judicial en funciones. Han comparecido
el Senado, el Congreso de los Diputados y el Gobierno de la Nacién, habiendo formulado
alegaciones los dos ultimos. Ha sido ponente la magistrada dofia Maria Luisa Balaguer
Callejon.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este tribunal el 22 de abril de 2021, el procurador
de los tribunales don Antonio Ortega Fuertes, actuando en nombre de cincuenta
diputadas y diputados del Grupo Parlamentario Vox en el Congreso de los Diputados,
interpuso, con la firma como comisionado de don Juan José Aizcorbe Torra, recurso de
inconstitucionalidad contra la Ley Organica 4/2021, de 29 de marzo, por la que se
modifica la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial (LOPJ), para el
establecimiento del régimen juridico aplicable al Consejo General del Poder Judicial en
funciones («Boletin Oficial del Estado» num. 76, de 30 de marzo de 2021). La
disposicion impugnada afade los arts. 570 bis y 598 bis a la Ley Organica del Poder
Judicial.

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2023-22423



@.

BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO Zas3
Miércoles 1 de noviembre de 2023 Sec. TC. PA&g. 146374

2. Son antecedentes relevantes para contextualizar el recurso de
inconstitucionalidad, los siguientes:

a) El Grupo Parlamentario Socialista y el Grupo Parlamentario Confederal de
Unidas Podemos-En Comu Podem-Galicia en Comun presentaron, el 2 de diciembre
de 2020, una proposicion de ley organica por la que se modifica la Ley Organica 6/1985,
de 1 de julio, del Poder Judicial, para el establecimiento del régimen juridico aplicable al
Consejo General del Poder Judicial en funciones («Boletin Oficial de las Cortes
Generales. Congreso de los Diputados», serie B, nim. 137-1, de 09 de diciembre
de 2020). El 4 de diciembre la mesa del Congreso de los Diputados admite a tramite la
iniciativa y la traslada al Gobierno, a los efectos de que se aplique el art. 126 del
Reglamento del Congreso de los Diputados (RCD).

b) EI Gobierno comunica, el 9 de diciembre de 2020, su conformidad con la
tramitacion de la iniciativa (ex art. 126 RCD).

c) EIl 15 de diciembre siguiente el Pleno del Congreso de los Diputados toma en
consideracion la proposicién de Ley Organica («Boletin Oficial de las Cortes Generales.
Congreso de los Diputados», serie B, nim. 137-2, de 21 de diciembre de 2020). Tras la
toma en consideracion se registra solicitud de los proponentes, fechada el 16 de
diciembre, para tramitar la proposicién por el procedimiento de urgencia (art. 93 RCD).

d) El 17 de diciembre de 2020 el Pleno del Consejo General del Poder Judicial
aprueba, por mayoria, una declaracion institucional que contiene el acuerdo de instar al
Congreso de los Diputados para que solicite informe del Consejo sobre la proposicién de
ley organica por la que se modifica la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder
Judicial, para el establecimiento del régimen juridico aplicable al Consejo General del
Poder Judicial en funciones. El fundamento de la peticién es la defensa de la posicion
constitucional que el Consejo General del Poder Judicial tiene en nuestro Estado de
Derecho como garante de la independencia judicial. En ese mismo acuerdo se insta al
Congreso para que solicite informe sobre la proposicién a la Comisién Europea para la
Democracia por el Derecho (Comision de Venecia), y se pone de manifiesto la necesidad
de dar audiencia a todos los agentes afectados por la reforma propuesta, en particular
las asociaciones de jueces y fiscales, asi como a las demas entidades representativas e
instituciones publicas del ambito de la justicia. Frente a este acuerdo formulan voto
particular cinco vocales.

e) El mismo dia 17 de diciembre, la mesa de la Camara acuerda encomendar
dictamen sobre la proposicién de ley a la Comisién de Justicia, disponer su tramitacién
por el procedimiento de urgencia (arts. 93.1 y 126.5 RCD), con la oposicion del Grupo
Parlamentario Popular y, teniendo en cuenta la solicitud de celebracion de sesiones
extraordinarias de los Organos necesarios para la tramitacién y aprobacién de la
proposicién de ley, acuerda también abrir un plazo de ocho dias héabiles, que expira el
dia 25 de enero de 2021, para la presentacién de enmiendas (art. 90.2 RCD).

f) El 21 de diciembre de 2020, se registra en la Camara el antedicho acuerdo del Pleno
del Consejo General del Poder Judicial (escrito nim. expediente 122-000109-0005). El Grupo
Parlamentario Popular realiza la misma solicitud el dia 2 de enero de 2021, reiterando lo
planteado previamente en un escrito de 17 de diciembre, documento en el que ya se
hacia mencién del acuerdo del Consejo de 17 de diciembre (escrito nium. expediente
122-000109-0006).

El 13 de enero de 2021 la mesa comunica, tanto al Grupo Parlamentario Popular
como al Consejo General del Poder Judicial, la improcedencia de acceder a lo solicitado.
En la discusion previa a la adopcion de esta decision se pone de manifiesto, por quienes
interesaban la estimacién de lo requerido por el Consejo y el Grupo Parlamentario
Popular, que sin ser obligatoria la intervencion del Consejo seria conveniente por la
materia de la proposicién. Por su parte, quienes se oponian a dicha estimacion
invocaban algunos precedentes parlamentarios, haciendo hincapié en la necesidad de
que la mesa garantice la vigencia del principio de separaciéon de poderes y proteja la
capacidad legislativa y de impulso politico del Parlamento, sin injerencias de otros
poderes. La mesa considera finalmente que no procede «acceder a lo solicitado de
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acuerdo con el caracter potestativo con que se prevé la solicitud de informe y una vez
ponderadas las circunstancias que concurren en el presente caso, todo ello conforme a
lo dispuesto en el articulo 561 de la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder
Judicial».

g) El 25 de enero de 2021 se registra en el Congreso de los Diputados
comunicacion del acuerdo adoptado por el Pleno del Consejo General del Poder Judicial,
en su reunion extraordinaria de 21 de enero de 2021. En el acuerdo se insta a la
reconsideracion de la decision de la mesa fechada el 13 de enero de 2021. El acuerdo
afirma que la falta de audiencia al Consejo General del Poder Judicial desconoce su
papel como garante de la independencia de jueces y magistrados, impidiéndole
pronunciarse sobre la adecuacion de la reforma propuesta a los principios
constitucionales y a los estandares europeos de todo Estado de Derecho, basados en el
principio de separacion de poderes segun se han definido en el Derecho de la Unién
Europea y en los dictdmenes de la Comisién de Venecia. Frente a este acuerdo se
formulan cinco votos particulares. El Grupo Parlamentario Popular también solicita la
reconsideracion de la decision de la mesa (escrito nim. expediente 122-000109-0007).

h) Tras la solicitud de reconsideracion, y habiendo oido a la junta de portavoces, la
mesa decide desestimarla mediante acuerdo de 9 de febrero de 2021. Sostiene la mesa
gue su negativa a remitir la proposicion de ley al Consejo General del Poder Judicial a
efectos de informe resulta de la aplicacion del «articulo 561.1 LOPJ el cual, en contra de
lo que sostienen los recurrentes, contempla la posibilidad de someter a informe del
citado Consejo las materias que indica, como una facultad de la Camara, siendo asi que
el ejercicio de tal facultad corresponde a su mesa, conforme a lo dispuesto en el
articulo 31.1.7 del Reglamento. En consecuencia, se trata de un informe potestativo, no
preceptivo, correspondiendo a la mesa de la Camara la decision discrecional sobre la
pertinencia y oportunidad de la solicitud. Asi, la mesa de la Camara, que es el érgano
que ha decidido sobre esta materia en todos los casos anteriores, ha acordado recabar
el informe del Consejo General del Poder Judicial en algunos supuestos, pero no asi en
otros, de forma que no existe un precedente parlamentario uniforme que pueda, ni
siquiera de manera tentativa, condicionar la decision de la mesa».

Después de detallar que los precedentes parlamentarios no avalan la peticion del
grupo parlamentario Popular, la mesa también rechaza el resto de los argumentos
empleados en la solicitud de reconsideracion. Frente a la alegacion de que la solicitud de
informe al Consejo y la Comisién de Venecia es preceptiva porque asi se deriva del
derecho de la Unién Europea, la mesa sostiene que «[lJas recomendaciones de la
Comision Europea 2017/1520 y 2018/103, citadas en el escrito de reconsideracion,
ademas de no ser juridicamente vinculantes, tienen efectos exclusivamente circunscritos
al Estado miembro a los que las mismas se refieren (Polonia) y a sus circunstancias
particulares. Este mismo caracter cabe atribuir a las comunicaciones del portavoz de
justicia de 15 de octubre y de 4 de diciembre de 2020, las cuales, adicionalmente,
circunscriben sus efectos exclusivamente a la iniciativa en tramitacion en aguel momento
y no a la proposicién de ley organica de referencia, que posee una sustantividad propia,
como iniciativa legislativa auténoma procedente de un sujeto constitucionalmente
legitimado para presentarla, en condiciones de igualdad con los restantes, sin que de
dichas comunicaciones quepa inferir una suerte de limitacion del ius in officium como
contenido del derecho fundamental de representacion politica del articulo 23 de la
Constitucion del autor de dicha iniciativa».

En relacion con la posibilidad de que el caracter preceptivo del informe del Consejo
pudiera derivar del principio de buena regulacion, la mesa del Congreso afirma que «[e]l
articulo 129.1 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de procedimiento administrativo
comun de las administraciones publicas, al recoger tales principios, delimita con
precision su ambito subjetivo de aplicacién, que no puede interpretarse, como parece
entenderse de contrario, en el sentido de generar una supuesta obligacion de la mesa de
la Camara de solicitar el mencionado informe».
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Por dltimo, y en lo que atafie a la mencion de la obligacion de acordar
comparecencias de expertos en comision, la mesa sostiene que «le corresponde en
exclusiva a la propia Comision competente, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 44.4 del Reglamento, sin que la mesa de la Camara ostente competencia alguna
a este respecto, en consideracion, entre otras cosas, a la autonomia de la que gozan las
comisiones para la adopcién de sus acuerdos».

i) EI 2 de febrero de 2021 se publican las enmiendas a la proposicion de ley de los
distintos grupos parlamentarios («Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de
los Diputados», serie B, nim. 137-4).

El Grupo Parlamentario Vox, al amparo de lo dispuesto en el art. 110.3 RCD,
presenta una enmienda a la totalidad con texto alternativo que propone retornar al
sistema de designacién de los vocales del Consejo General del Poder Judicial de la Ley
Orgénica 1/1980, de 10 de enero, del Consejo General del Poder Judicial, de manera
gue doce de los veinte vocales que integran el Consejo sean «elegidos entre y por
jueces y magistrados pertenecientes a todas las categorias judiciales» que se
encuentren en servicio activo mediante «voto personal, igual, directo y secreto». En el
mismo sentido, aunque no con la misma diccién literal, se manifiesta el Grupo
Parlamentario Ciudadanos en su enmienda a la totalidad, que propone reformar el
régimen de eleccion de los vocales del Consejo General del Poder Judicial previsto en la
Ley Organica del Poder Judicial para que los doce de procedencia judicial sean elegidos
directamente por los jueces y magistrados.

El Grupo Parlamentario Plural presenta, igualmente, enmienda a la totalidad con
texto alternativo proponiendo modificaciones en la eleccion de los vocales del Consejo
General del Poder Judicial, si bien esta eleccion se mantendria en sede parlamentaria
para la totalidad de los integrantes del Consejo. Y, por Ultimo, el propio Grupo
Parlamentario Popular presenta enmienda a la totalidad proponiendo reformas de la Ley
Organica del Poder Judicial relativas a: (i) la formula de nombramiento de los vocales del
Consejo General del Poder Judicial; (ii) las mayorias requeridas en el seno del Consejo
para efectuar su funcion de nombramiento; (iii) la plenitud de funciones del Consejo
saliente; y (iv) la necesidad de incluir el informe del Consejo General del Poder Judicial
cuando el Congreso de los Diputados o el Senado tomen en consideraciéon una
proposicion de ley que verse sobre alguna de las materias sobre las que el Consejo
tenga facultades de informe.

j) Calificadas las enmiendas por la mesa de la Comisién de Justicia, el 28 de enero
de 2021 se celebré el debate de totalidad, quedando rechazadas las cuatro enmiendas a
la totalidad de texto alternativo que fueron presentadas. En sesion celebrada el 12 de
febrero de 2021, la ponencia encargada de redactar el informe sobre la proposicién de
ley orgénica propone por mayoria la aceptacion, en sus términos, del texto de la
proposicion de ley organica y el rechazo de las enmiendas presentadas. El 16 de
febrero, la eleva a la presidenta de la Camara dictamen de conformidad con el informe
de la ponencia. El Pleno del Congreso aprobd la proposicion el 11 de marzo de 2021
(«Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados», serie B, num.
137-7, de 16 de marzo de 2021). Por su parte, en el Senado se aprobd la proposicion
el 24 de marzo de 2021 sin introducirse variaciones respecto del texto remitido por el
Congreso [«Boletin Oficial de las Cortes Generales. Senado», num. 163-1667
(Apartado I) de 26 de marzo de 2021].

3. Las alegaciones que sustentan las censuras de constitucionalidad planteadas en
la demanda, respecto de la totalidad de la Ley Organica 4/2021, de 29 de marzo, son, en
sintesis, las siguientes:

A) Inconstitucionalidad por vicios procedimentales: vulneracién de los arts. 23
y 122 CE, 561.1 LOPJ, asi como de los arts. 88 y 89.1 CE en conexion con los arts. 69
y 124 RCD.
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Apelando al contenido de la STC 238/2012, de 13 de diciembre, se aduce que los
vicios procedimentales, que afecten esencialmente al proceso de formacion de la
voluntad de la Camara, pueden ser relevantes respecto de la inconstitucionalidad de la
norma asi aprobada (con cita también de la STC 108/1986, de 29 de julio). En este caso,
los recurrentes sostienen la inconstitucionalidad de la Ley Organica 4/2021 en su
totalidad debido a los vicios formales en que se incurrié en su tramitacion parlamentaria;
vicios que determinan, a su vez, la infraccion de los derechos fundamentales previstos
en el art. 23 CE.

a) Los recurrentes aducen, por una parte, la indebida omision del informe del
Consejo General del Poder Judicial de acuerdo con el art. 561.1 LOPJ, cuando prescribe
gue «se someteran a informe del Consejo General del Poder Judicial los anteproyectos
de ley y disposiciones generales que versen sobre las siguientes materias: 1
Modificaciones de la Ley Orgénica del Poder Judicial». La argumentacion desarrollada
en la demanda se puede sintetizar en los siguientes términos:

() Lademanda considera que la proposicion de ley, cuya tramitacién termindé con la
aprobacion de la Ley Orgéanica 4/2021, debia ser objeto del previo informe del Consejo
General del Poder Judicial por su contenido material, pese a no ser formalmente
resultado de un proyecto de ley.

(i) El requisito procedimental contenido en el art. 561.1 LOPJ resulta indisponible
para el Gobierno, debiendo necesariamente acompafiar al proyecto de ley que se remita
al Congreso, como uno de los antecedentes necesarios a que alude el art. 88 CE.

(i) La exigencia del previo dictamen del Consejo General del Poder Judicial se
establece como garantia para que los diputados y los grupos puedan ejercer la funcién
legislativa con pleno conocimiento sobre una concreta circunstancia: los riesgos que
para la independencia del Poder Judicial pueda suponer la reforma propuesta por el
Gobierno y la mayoria politica que le apoya. La exigencia de dictamenes técnicos
previos a la adopcion de la decision legislativa se establece en garantia de las minorias y
del control que encomienda a estas la democracia representativa, para evitar los
excesos de la mayoria politica que sustenta al ejecutivo en cada momento.

(iv) Concluyen los recurrentes que cuando una proposicion de ley sea presentada
por la mayoria parlamentaria que sustenta al Gobierno, entre los antecedentes de la
proposicién que deben ser presentadas ex arts. 89.2 CE y 69 y 124 RCD, deberian
incluirse aquellos que preceptivamente debiera recabar el Gobierno en la presentacion
de un proyecto de ley; en este caso, el informe del Consejo General del Poder Judicial
por exigencia del art. 561.1 LOPJ.

b) Por otra parte, los recurrentes alegan que se ha producido un fraude de ley, en
sentido técnico juridico (art. 6.4 del Cadigo civil), al utilizar la via de la proposicion de ley,
por la mayoria parlamentaria que sustenta al Gobierno, para eludir la obligacion de
recabar el dictamen del Consejo General del Poder Judicial en las reformas de la ley
organica referida en el art. 122 CE. El razonamiento desarrollado en la demanda es el
siguiente:

() Existe una identidad funcional entre el Gobierno y la mayoria politica que le
sustenta, por lo que resulta facil colegir que no se puede utilizar a conveniencia el cauce
del proyecto o la proposicion de ley, como medio para hurtar a los diputados y grupos de
la minoria de aquellos informes y dictamenes exigidos por la ley y que sirven de soporte
técnico imprescindible para el fundado ejercicio de la potestad legislativa. Por tanto, la
exigencia del art. 561.1 LOPJ debe imponerse también a las proposiciones de reforma
de la citada ley organica presentadas por la mayoria politica que soporta al Gobierno.

(i) El fraude tiene como consecuencia privar a los diputados, singularmente de la
minoria, de aquellos informes imprescindibles para formarse correctamente una opinién
fundada sobre el texto propuesto y apoyado por la mayoria. Los recurrentes consideran
que, la diferencia en el supuesto de hecho permitiria llegar a la conclusion contraria a la que
alcanz6 la STC 238/2012, aplicando el parametro contenido en dicho pronunciamiento. En
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el caso que nos ocupa: (i) la opinion del Consejo General del Poder Judicial sobre el
contenido material del proyecto no llegé a conocimiento de los parlamentarios, dado que ni
se recab0 ni se obtuvo el correspondiente informe; y (ii) en el debate parlamentario las
minorias hicieron extensa referencia a este vicio de procedimiento. En sustento de este
argumento, la demanda cita las intervenciones en el Congreso de los Diputados de los
portavoces de los grupos parlamentarios de Ciudadanos, Vox y el Partido Popular, en el
debate sobre la ley, asi como la declaracion institucional del Consejo General del Poder
Judicial, aprobada por acuerdo de 21 de enero de 2021.

(i) De dicho fraude —utilizacion por la mayoria de procedimientos ad hoc que
supusieron la eliminacién del trdmite parlamentario consistente en la solicitud de
dictimenes o informes (STC 27/2018, de 5 de marzo, FJ 5)—, se deriva una directa
vulneracion del art. 23 CE que conduce a la inconstitucionalidad de la Ley
Orgéanica 4/2021, en cuanto altera de modo sustancial el proceso de formacion de
voluntad en el seno de las Camaras, al privar a las minorias de un dictamen preceptivo,
impuesto en garantia del pleno respeto de la independencia judicial consagrada en el
art. 117 CE.

B) Inconstitucionalidad por vicios materiales o0 sustantivos: vulneracién de los
arts. 122, 123.2, 124.4, 159.1y 161.1 d) CE.

Partiendo de la caracterizacion constitucional del Consejo General del Poder Judicial
qgue formula el fundamento juridico 5 de la STC 191/2016, de 15 de noviembre, la
demanda afirma que la finalidad de la ley organica impugnada es crear un nuevo 6rgano
extra-constitucional denominado Consejo General del Poder Judicial «en funciones»,
recortando potestades esenciales del Consejo que emanan de la Constitucion y resultan
indisponibles para el legislador.

Si bien la Constitucion regula, respecto de otros poderes del Estado, los efectos de la
expiracion de su mandato (art. 68.4 CE para el Congreso; art. 69.6 CE para el Senado;
art. 78.2 CE respecto de las diputaciones permanentes; art. 101.2 CE para el Gobierno
cesante), no sucede lo mismo respecto del Consejo General del Poder Judicial. En
relacion con el Consejo, la Constitucion ha querido mantener una plenitud en el ejercicio
de sus funciones, sin interrupcién alguna, dado que todas esas potestades se ordenan a
garantizar la independencia del Poder Judicial (STC 191/2016, FJ 5). Por lo tanto,
respecto de este poder no existe habilitacion constitucional alguna que permita debilitar
las funciones del 6rgano constitucional de gobierno del mismo una vez transcurrido el
«periodo de cinco afios» previsto en el art. 122.3 CE.

Sostienen los recurrentes que, en el moderno entendimiento de una division de
poderes atenuada, solo se predica con caracter absoluto esa separacion respecto del
Poder Judicial, ya que la funcion jurisdiccional no se concibe sin la independencia. El
Poder Judicial es independiente porque estd sometido Unicamente al Derecho, y esa
sumision exclusiva al Derecho se garantiza precisamente porque es independiente. La
decision del poder constituyente de no prever un debilitamiento del Consejo cesante fue
consciente y coherente con la caracterizacion del Poder Judicial. La Unica legitimacion
de los poderes legislativo y ejecutivo es demaocratica y proviene del cuerpo electoral, por
lo que, decaida esa Unica fuente de legitimacion por la expiracién de los mandatos, solo
procede mantener aquellas funciones estrictamente indispensables para garantizar una
cierta continuidad hasta la inexorable toma de posesion de los nuevos titulares de esos
poderes, una vez recibida la renovacion de su legitimacion a través del mandato
democratico. Pero esto no ocurre con el Poder Judicial, cuya fuente de legitimacion es la
sujecion al derecho. Por eso la Constitucion no prevé un periodo intermedio entre la
renovacion de Consejos, en el que existan funciones atenuadas, ya que ese 6rgano
autbnomo y separado tiene constitucionalmente encomendada la garantia de la
independencia judicial, sin la cual no hay Estado de Derecho.

La demanda afirma asimismo que el poder constituyente no puede ser sustituido por
los poderes constituidos a la hora de establecer las relaciones entre los tres poderes
clasicos. Se afirma que el mismo Poder Legislativo que, a través de la Ley
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Organica 4/2021 desfigura al Consejo General del Poder Judicial, es el que tiene en su
mano la renovacion del Consejo y, por tanto, su mantenimiento en la posicion de Consejo
en funciones o su resurgimiento como organo constitucional pleno. Esto supone una
intolerable sumisién del Poder Judicial y de su drgano de gobierno al Poder Legislativo
que, en funcion de su interés politico, puede decidir mantener al Consejo General del
Poder Judicial en la situacion inane en la que le colocaria el nuevo art. 570 bis
introducido por la Ley Organica 4/2021. Este ultimo priva al Consejo en funciones de las
potestades previstas en los apartados 1, 2, 3, 5, 9, 11, 12, 13, 14, 16, 21 y 24 del
art. 560.1 LOPJ; a lo que cabe afadir que, respecto de los ascensos de jueces y
magistrados, al Consejo General del Poder Judicial solo se le permiten los «ascensos
reglados» (art. 570 bis.3 LOPJ). De lo expuesto se deriva que la Ley Orgéanica 4/2021
priva total y absolutamente al Consejo de la mayoria de sus potestades y, en particular,
de las de mayor relieve constitucional, de manera que el érgano constitucional, a través
de la reforma aqui impugnada, muta en un puro 6rgano burocrético o de gestion.

Por dltimo, se afirma que a través del art. 122 CE y otros concordantes se establece
una configuracién constitucional indisponible para el legislador del 6rgano de gobierno de
los jueces, que se completa con otros preceptos de la Constitucion como: (i) el art. 123.2
CE que dispone que «el Presidente del Tribunal Supremo sera nombrado por el Rey, a
propuesta del Consejo General del Poder Judicial, en la forma que determine la ley»; (ii)
el art. 159.1 CE que prevé que dos de los doce miembros del Tribunal Constitucional
sean propuestos por el Consejo General del Poder Judicial; y (iii), al amparo del
art. 161.1 d) CE, el art. 59 de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional (LOTC) atribuye
al Consejo la legitimacién para plantear los conflictos entre 6rganos constitucionales
regulados en los arts. 73 a 75 LOTC. Estos preceptos constitucionales, segun los
recurrentes, resultan directamente vulnerados por la reforma impugnada en la medida en
que la Ley Organica 4/2021 opera una verdadera desnaturalizacién del Consejo, cuya
configuracién constitucional se caracteriza por: (i) asumir necesariamente todas aquellas
funciones imprescindibles para velar por la total independencia de la justicia; y (ii) por ser
una instituciéon absolutamente independiente y, por lo tanto, no subordinada a los demas
poderes publicos, sin que sus vocales puedan ser vistos como delegados o
comisionados del Congreso y del Senado, por mas que a una y a otra de estas Camaras
corresponda la designacion de sus miembros.

La demanda concluye su argumentacion, en este punto, con una sintesis de los
motivos de inconstitucionalidad material de la Ley Orgéanica 4/2021: (i) asume un papel
constituyente que no le corresponde creando la figura extra-constitucional del Consejo
General del Poder Judicial «en funciones», no prevista en la Constitucion para ese poder
del Estado (a diferencia de lo que ocurre con los otros dos poderes); (ii) la nueva figura
inconstitucional del Consejo en funciones no respeta la garantia de instituto establecida
en la Constitucion, desnaturalizandolo y convirtiéndolo en un 6rgano de gestién total y
absolutamente subordinado a la mayoria politica que sustenta a los Poderes Ejecutivo y
Legislativo; y (iii) la subordinacion es de tal grado que la recuperacion de la plena
funcionalidad constitucional del Consejo depende en exclusiva del Poder Legislativo, al
gue queda totalmente sujeto y, que, en funcién de la conveniencia de la mayoria politica,
puede decidir perpetuar un Consejo en funciones, desarticulando la garantia institucional
prevista en la Constitucion para salvaguardar la independencia del Poder Judicial.

4. Por providencia de 16 de septiembre de 2021 el Pleno, a propuesta de la
Seccién Segunda, acordd admitir a tramite este recurso de inconstitucionalidad; dar
traslado de la demanda y documentos presentados al Congreso de los Diputados y al
Senado, por conducto de sus presidentes, y al Gobierno, a través de la ministra de
Justicia, al objeto de que, en el plazo de quince dias, puedan personarse en el proceso y
formular las alegaciones que estimen convenientes (art. 34 LOTC); y publicar la
incoacion del recurso en el «Boletin Oficial del Estado».

5. El Senado, mediante escrito registrado el dia 30 de septiembre de 2021,
comunica a través de su presidente el acuerdo de la mesa de la Camara, fechado el 28
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de septiembre de 2021, de tenerse por personada en el procedimiento, ofreciendo su
colaboracion a los efectos de lo previsto en el art. 88.1 LOTC.

6. Mediante escrito de 28 de septiembre de 2021, que tuvo entrada en el registro
del Tribunal el inmediato dia 30, la presidenta del Congreso de los Diputados comunicé
el acuerdo de la mesa en orden a: (i) personarse en el procedimiento a los solos efectos
de formular alegaciones en relacion con los vicios de procedimiento legislativo que se
denuncian en la demanda, en lo que afecta al Congreso de los Diputados; (ii)
encomendar la representacién y defensa de la Camara a la letrada de las Cortes
Generales, dofla Paloma Martinez Santa Maria, directora de la Asesoria Juridica de la
Secretaria General de la Camara, con quien se entenderan las sucesivas diligencias y
tramites; (iii) comunicar el acuerdo al Tribunal Constitucional y al Senado; y (iv) remitir el
recurso a la Direccion de Estudios, Analisis y Publicaciones de la Secretaria General.

7. La Abogacia del Estado, mediante escrito de 7 de octubre de 2021, registrado el
mismo dia en el Tribunal, se persona en nombre del Gobierno, solicitando prorroga por el
méaximo legal del plazo concedido para formular alegaciones. Mediante diligencia de
ordenacion del secretario de justicia del Pleno, de 8 de octubre de 2021, se tiene por
personado al abogado del Estado, concediéndole una prérroga de ocho dias mas en el
plazo concedido por providencia de 16 de septiembre de 2021, a contar desde el
siguiente al de expiracion del ordinario.

8. Las alegaciones del Congreso de los Diputados se registran el dia 11 de octubre
de 2021, interesandose la desestimacién del recurso de inconstitucionalidad en todo lo
que se refiere a los vicios del procedimiento legislativo.

A) En primer término, el escrito expone con detalle la tramitacion parlamentaria de
la proposicion de ley organica. Tras ello, y expuestas las diferencias de regulacion
relativas a la tramitacion de los proyectos y proposiciones de ley, el escrito de
alegaciones destaca que la regulacion sobre las proposiciones de ley no contiene
precision alguna sobre los documentos que deben incorporarse como antecedentes. En
la practica, estos se reducen a una breve relacion de las normas vigentes que la
proposicién de ley pretende modificar, sin que, en ningln caso, se exijan dictdmenes o
informes con caracter preceptivo. Esta parte afirma, contra argumentando a la demanda,
gue por mucho que un grupo parlamentario comparta afinidad politica con el Gobierno,
es un sujeto juridico distinto de aquel, como se deduce de los arts. 159.1 CE
(proposicion de nombramiento de los miembros del Tribunal Constitucional) y 162.1 a)
CE (legitimacién para interponer el recurso de inconstitucionalidad). Al igual que ocurre
con el binomio partido-grupo, el binomio gobierno-mayoria que le apoya, que la demanda
afirma como un a priori, no se sustenta en ninguna norma juridica, y dependera de la
propia dindmica parlamentaria y de los pactos de apoyo a que se llegue en cada
momento. Por tanto, por mucho que, a ojos de los demandantes, la iniciativa pueda
parecer del Gobierno, los titulares de esta, a efectos juridicos, son solo los grupos que
aparecen como firmantes en el escrito presentado ante el registro general de la Camara.

La Camara afirma también que la figura del fraude de ley, tal y como viene definida
en el Cdédigo civil, no resulta de aplicacion en el d&mbito del ejercicio de la iniciativa
legislativa. En primer lugar, para que exista fraude, la denominada ley de cobertura (en
este caso, las normas que regulan la tramitacion de las proposiciones de ley
parlamentarias), deberian responder a una finalidad distinta a la de la norma que se
pretende evitar (en este caso, las normas que regulan la tramitacion de los proyectos de
ley). Sin embargo, en este caso ambas normas tienen como finalidad coincidente el
ejercicio de la iniciativa legislativa. Las normas reguladoras de la iniciativa legislativa
permiten que su ejercicio provenga de distintos sujetos (el Gobierno, o los grupos
parlamentarios o diputados), de modo que el hecho de que la iniciativa sea ejercida por
uno de estos autores no puede suponer un fraude respecto a la posibilidad de que la
iniciativa pueda ser ejercida por otros autores. En consecuencia, si uno de estos autores
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ejerce la iniciativa legislativa ajustdndose a los requisitos que marcan las normas en
funcién de la autoria, no se puede decir que exista un fraude respecto a la aplicacion de
las normas previstas para el otro supuesto de autoria, porque estamos ante dos formas
distintas de celebrar el mismo «negocio juridico». Si los diputados o los grupos
parlamentarios presentan una proposicion de ley no estan vulnerando ninguna norma
relativa a la tramitacion de los proyectos de ley, sino que estas no les resultan aplicables.

Tampoco se da el segundo elemento configurador del fraude, que es la obtencién de
un resultado prohibido o ilicito. Para los demandantes, mediante la presentacion de la
proposicion de ley el resultado ilicito que se persigue es la evitacion de los informes
preceptivos que se exigen para los proyectos de ley. Sin embargo, los dos tipos de
iniciativa legislativa, gubernamental y parlamentaria tienen sus propios requisitos de
tramitacion. No hay resultado ilicito desde el momento en que se permiten dos formas
distintas de ejercer la iniciativa legislativa. Es mas, al ejercer la iniciativa legislativa
parlamentaria conforme a sus propios requisitos, los diputados o grupos no solo no estan
vulnerando ninguna norma, sino que estan ejerciendo un derecho fundamental que ha
sido reconocido como parte integrante del derecho establecido en el art. 23 CE (con cita
de la STC 53/2021, de 15 de marzo, FJ 3).

No parece correcto decir, como plantea la demanda, que la Unica via adecuada para
regular una determinada materia, en este caso la configuracion del Consejo General del
Poder Judicial, deba ser la iniciativa legislativa gubernamental, porque esta afirmacion
colisionaria con la proteccion otorgada por el art. 23 CE. Plantear que la regulacién de
dicho organismo se tiene que hacer necesariamente mediante un proyecto de ley,
cuando por la materia no hay ninguna reserva in toto al Gobierno, supondria una
restriccion ilegitima al uso de la iniciativa legislativa parlamentaria. El uso de una u otra
via, salvo en caso de materias excepcionadas, se basa en un principio de libertad de
eleccion de diputados o grupos parlamentarios, y no modifica estas conclusiones el
hecho de que la proposicion de ley haya sido presentada por grupos parlamentarios que
apoyan al Gobierno. Si se niega dicha posibilidad a estos grupos se estaria incurriendo
en una distincion o discriminacién, por razén de la afiliacion politica del grupo, no
permitida por nuestro ordenamiento, vulnerando el derecho de participacion en
condiciones de igualdad, que reconoce el art. 23 CE. Segun parece, los recurrentes
consideran que los grupos mayoritarios o que apoyen al Gobierno ven anulado, por este
hecho, su derecho de presentar proposiciones de ley, lo que afectaria al nacleo de la
funcion parlamentaria, evitando su participacion en la fase inicial de la funcion legislativa
[con cita de la STC 153/2016, de 22 de septiembre, FJ 3 a)].

B) Descartada la existencia de un proyecto de ley encubierto, las alegaciones de la
Céamara sostienen la inexigibilidad del informe previo del Consejo General del Poder
Judicial.

a) Los informes preceptivos del Consejo General del Poder Judicial se exigen solo
en la tramitacion de los proyectos de ley (art. 561.1 LOPJ), no debiendo exigirse a las
proposiciones de ley los requisitos de los proyectos [con cita de la STC 153/2016, FJ 3
b)]. Las proposiciones de ley no tienen que venir acompafadas de informes de otros
organos y considerarlo asi supone condicionar externamente el ejercicio de la iniciativa
legislativa de los diputados y grupos, lo que seria contrario a la autonomia parlamentaria.

b) La falta del informe tampoco vulnera el art. 124 RCD, que exige que acompafien
a las proposiciones de ley los estudios e informes que justifiquen su oportunidad, por ser
estos antecedentes necesarios. Invocando el contenido del fundamento juridico 3 b) de
la STC 153/2016, la Camara valora que el acuerdo de la mesa al admitir la proposicion
de ley sin informe del Consejo General del Poder Judicial se ajusté a su funcién
reglamentaria, que debe limitarse a examinar los requisitos formales de las
proposiciones de ley. No se aplica al caso, segun esta parte, la jurisprudencia contenida
en la STC 27/2018, de 5 marzo, que resuelve un supuesto con una cobertura normativa
diversa. El art. 561.1.9 LOPJ, prevé como posibilidad, y no como obligacién, que las
Cortes Generales puedan solicitar informe al Consejo sobre cualquier cuestion que
estimen oportuna, de modo que la Camara posee autonomia para solicitar los
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antecedentes que considere necesarios para poder pronunciarse sobre las iniciativas
legislativas presentadas (en este sentido, STC 108/1986, de 29 de julio, FFJJ 3y 5). A la
mesa de la Céamara corresponde la decision discrecional sobre la pertinencia y la
oportunidad de la solicitud (art. 561.1.9 LOPJ en relacién con el art. 31.1.7 RCD).

c) La Céamara también rechaza que la decision discrecional de la mesa haya
vulnerado el art. 23 CE porque para verificar dicha lesiéon es necesario demostrar que la
falta de antecedentes considerados necesarios alteraria de forma sustancial el proceso
de formacion de la voluntad de los representantes, afectando al ejercicio de la funcién
representativa [con cita de las SSTC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 10; y 176/2011,
de 8 de noviembre, FJ 2 f)] o habria privado a las Camaras de un elemento de juicio
necesario para su decision (con cita de la STC 68/2013, de 14 de marzo, FJ 2).
Atendiendo a los debates previos, la letrada de la Camara no aprecia que la ausencia del
informe controvertido haya privado a los diputados de los elementos de juicio necesarios,
manifestando aquellos tener conocimiento suficiente para formar su opinién.

C) Por ultimo, tampoco se considera vulnerado el art. 69 RCD, pues la previsién
que contiene no se refiere a la cuestién de la documentacién que ha de acompafiar a los
proyectos o proposiciones al momento de su presentacién. Los informes del Consejo
General del Poder Judicial, u otros que puedan formar parte del expediente de los
proyectos de ley no son documentacién a efectos del art. 69 del Reglamento, pues no
son el objeto del debate ni se someteran a votacion.

9. El abogado del Estado presenta sus alegaciones el dia 22 de octubre de 2021,
solicitando la total desestimacion del recurso de inconstitucionalidad. Los argumentos en
gue basa su peticion son los siguientes:

A) En relacién con los vicios de inconstitucionalidad formal alegados, la Abogacia
del Estado contextualiza la iniciativa de reforma, recordando que la Ley Organica del
Poder Judicial ha sido modificada a través de proposiciones de ley organica, como
sucede en el presente caso, en trece ocasiones. Once de ellas a través de proposiciones
de ley del Congreso que dieron lugar a las Leyes Orgéanicas 5/1995, de 22 de mayo;
2/2001, de 28 de junio; 8/2002, de 24 de octubre; 9/2002, de 10 de diciembre; 3/2005,
de 8 de julio; 1/2014, de 13 de marzo; 2/2015, de 30 de marzo; 4/2018 y 5/2018, ambas
de 28 de diciembre (de estas se han tramitado por la via de urgencia las Leyes
Orgéanicas 1/2001, de 26 de marzo; 9/2002, de 10 de diciembre; 1/2004, de 28 de
diciembre y 2/2015). Y las otras dos corresponden a una proposicién de ley del Senado
(Ley Organica 13/1999, de 15 de diciembre) y a una proposiciébn de ley de las
comunidades auténomas (Ley Orgéanica 1/2010, de 19 de febrero). La regulacion del
Consejo General del Poder Judicial en funciones ya habia sido abordada previamente en
el art. 115 LOPJ, reformado por las Leyes Organicas 2/2001 y 1/2013, de 11 de abril,
siendo finalmente derogado por la Ley Organica 4/2013, de 28 de junio, que introdujo el
art. 570 LOPJ. En este marco, la Ley Organica 4/2021 completa el régimen juridico de
dicho 6rgano en funciones sefialando las competencias que puede ejercer. Y la
tramitacion parlamentaria iniciada el 4 de diciembre de 2020 y conclusa el 26 de marzo
de 2021, descartd cuatro enmiendas a la totalidad y dos de supresion, de cuya
deliberacién se deduce con claridad, segun la Abogacia del Estado, que los diputados
tenian un conocimiento completo del contenido y alcance de la modificacién propuesta,
lo que se pone de manifiesto asimismo en el resto de la deliberacion sobre el articulado.

Las SSTC 108/1986 y 238/2012, citadas por los recurrentes, se refieren a dos
supuestos en que se analizaba la constitucionalidad formal de sendos proyectos de ley
de modificacién de la Ley Organica del Poder Judicial, alegandose la vulneracién de la
exigencia de informe del Consejo General del Poder Judicial en el sentido previsto por la
Ley Orgéanica del Poder Judicial. Pero este no es el caso aqui analizado, porque la
proposicién de ley no esta recogida como supuesto en el que sea necesario informe del
Consejo conforme al art. 561.1 LOPJ, ni tampoco es el caso analizado por las
SSTC 13/2015, de 5 de febrero, y 27/2018 referidas a la exigencia de intervencion de un
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tercero en la reforma normativa de una determinada materia independientemente de la
forma de la iniciativa (proyecto o proposicion).

En ultimo término, el abogado del Estado niega que se haya producido fraude de ley,
ya que la iniciativa de modificacion de la Ley Organica del Poder Judicial no esta limitada
al Gobierno de la Nacion. Afade también que la tramitacién por la via de urgencia
tampoco ha tenido una relevancia constitucional que solo concurre si el tramite implica,
de forma sustancial, la alteracion del proceso de formacién de voluntad de la Camara
(con cita de las SSTC 185/2016, de 3 de noviembre, y 140/2018, de 20 de diciembre).

B) Respecto de los vicios de inconstitucionalidad material, su concurrencia también
es descartada por la Abogacia del Estado. Mas alla de la reserva de regulacion de las
funciones del Consejo General del Poder Judicial al constituyente, los recurrentes no
realizan argumentacion alguna que sustente que las competencias que ejerce el Consejo
en funciones y, especialmente, las que no ejerce, afecten a la independencia del poder
judicial, limitandose a sefialar el listado de materias que no pueden tratar y sefialando,
solo con cita de un articulo en concreto, las relativas a la capacidad de nombramientos
de magistrados del Tribunal Constitucional (art. 159.1 CE), propuesta de nombramiento
del presidente del Tribunal Supremo (art. 123.2 CE), nombramiento de fiscal general del
Estado (art. 124 CE) y la posibilidad de plantear conflictos de atribuciones [art. 161.1 d)
CE)].

Centrandose en contestar el Unico argumento que entiende suficientemente
desarrollado por los recurrentes (con cita de la STC 140/2018), la Abogacia del Estado
alude a la jurisprudencia constitucional que sostiene el caracter incompleto y abierto de
la regulacion del Consejo General del Poder Judicial en la Constitucién, y a la posibilidad
de abordar diferentes opciones en cuanto a su configuracién. Asi, se invoca el
fundamento juridico 1 de la STC 191/2016, para aludir al margen de libertad del
legislador a la hora de regular el sistema de gobierno del Poder Judicial y se reproducen
los apartados 2 y 3 del art. 122 CE, relativos al Consejo, para concluir que de las
previsiones relativas a la remision a la ley organica para la regulacion de sus funciones y
al nombramiento de sus miembros por un periodo de cinco afios, se deduce que el
constituyente ha querido una permanencia temporal limitada en el cargo y que el
legislador organico sea quien regule las funciones del érgano de gobierno de los jueces.

Asi, el constituyente previd una diferencia constitucional entre el Consejo General del
Poder Judicial integrado por miembros dentro de su mandato de cinco afios, y el Consejo
General del Poder Judicial integrado por miembros con mandato ya caducado y no
renovado, dando lugar a una situacién andémala no querida por el constituyente y que es
posible regular dentro del margen concedido al legislador. La ley impugnada define las
competencias que puede realizar el Consejo en funciones, centradas en mantener las
que aseguren el gobierno ordinario del poder judicial y limitando las competencias: (i) de
nombramiento de magistrados del Tribunal Constitucional, de jueces, magistrados y
magistrados del Tribunal Supremo —excepcidn hecha de los ascensos reglados—, o de
cargos dentro de las instituciones dependientes del Consejo General del Poder Judicial;
y (i) de ejercicio de su potestad reglamentaria a la gestidon ordinaria, excluyendo la
posibilidad de regular el propio Consejo, el régimen de su personal y los drganos de
gobierno de juzgados y tribunales. Ahora bien, los recurrentes no argumentan por qué
estas limitaciones de las funciones del Consejo serian inconstitucionales, en concreto en
gué afectan a la independencia del Consejo General del Poder Judicial y lo politizan.

Por lo que se refiere a las limitaciones relativas a la interposicion del conflicto de
atribuciones, esta parte sustenta que es la Ley Organica del Tribunal Constitucional la
que define los procedimientos constitucionales y las condiciones para el ejercicio de las
acciones ante el Tribunal Constitucional (arts. 165 CE y 560 LOPJ), sin que tal prevision
sea incompatible con la prevision del art. 571 bis LOPJ objeto del presente recurso.

Por dltimo, la demanda no recoge argumentacion alguna sobre las razones por las
gue la limitacion de las atribuciones del Consejo General del Poder Judicial en funciones
implique una politizacién del érgano de los jueces, y ello partiendo de que es una opcion
del legislador organico que todos sus miembros sean elegidos por las Cortes Generales,
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opcion que el Tribunal Constitucional ha considerado valida, mas aun cuando no se
atribuyen ni al Poder Ejecutivo ni al Poder Legislativo las competencias que el Consejo
en funciones no puede desarrollar, ni se afecta a la independencia con que los miembros
del Consejo General del Poder Judicial en funciones ejerzan las atribuciones que el
legislador orgénico ha querido que mantengan, una vez caducados sus mandatos y
hasta su renovacion (con cita de las SSTC 108/1986, FJ 7; y 191/2016, FJ 1).

10. Por providencia de 2 de octubre de 2023, se sefial6 ese mismo dia para
deliberacién y votacién de la presente sentencia.

Il. Fundamentos juridicos
1. Objeto del recurso y posiciones de las partes.

a) El presente recurso de inconstitucionalidad nim. 2379-2021, interpuesto a
instancia de cincuenta diputados y diputadas del Grupo Parlamentario Vox en el
Congreso de los Diputados, tiene por objeto la totalidad de la Ley Organica 4/2021,
de 29 de marzo, por la que se modifica la Ley Orgénica 6/1985, de 1 de julio, del Poder
Judicial (LOPJ), para el establecimiento del régimen juridico aplicable al Consejo
General del Poder Judicial en funciones.

La Ley Organica 4/2021, en su articulo Unico, aflade a la Ley Orgéanica del Poder
Judicial los arts. 570 bis y 589 bis.

Los preceptos impugnados tienen el siguiente tenor literal:

Art. 570 bis:

«1. Cuando, por no haberse producido su renovacion en el plazo legalmente
previsto, el Consejo General del Poder Judicial entre en funciones segun lo previsto en el
apartado 2 del articulo 570, la actividad del mismo se limitar4 a la realizacién de las
siguientes atribuciones:

1. Ser oido por el Gobierno antes del nombramiento del fiscal general del Estado.

2. Participar, en los términos legalmente previstos, en la seleccion de jueces y
magistrados.

3. Resolver lo que proceda en materia de formacién y perfeccionamiento, provisién
de destinos, ascensos reglados, situaciones administrativas y régimen disciplinario de
jueces y magistrados.

4. Ejercer la alta inspeccion de tribunales, asi como la supervision y coordinacion
de la actividad inspectora ordinaria de los presidentes y salas de gobierno de los
tribunales.

5. Cuidar de la publicaciéon oficial de las sentencias y demas resoluciones que se
determinen del Tribunal Supremo y del resto de érganos judiciales.

6. Garantizar el funcionamiento y actualizar los programas formativos de la Escuela
Judicial.

7. Ejercer la potestad reglamentaria en las siguientes materias:

a) Publicidad de las actuaciones judiciales.

b) Publicacion y reutilizacion de las resoluciones judiciales.

c) Habilitacién de dias y horas, asi como fijacion de horas de audiencia publica.

d) Constitucién de los érganos judiciales fuera de su sede.

e) Régimen de guardias de los érganos jurisdiccionales.

f) Organizacion y gestion de la actuacion de los érganos judiciales espafioles en
materia de cooperacion jurisdiccional interna e internacional.

g) Condiciones accesorias para el ejercicio de los derechos y deberes que
conforman el estatuto de jueces y magistrados, asi como el régimen juridico de las
asociaciones judiciales, sin que tal desarrollo reglamentario pueda suponer innovacion o
alteracion alguna de la regulacion legal.
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8. Aprobar la relacion de puestos de trabajo del personal funcionario a su servicio.

9. Colaborar con la autoridad de control en materia de proteccion de datos en el
ambito de la administracion de justicia.

10. Recibir quejas de los ciudadanos en materias relacionadas con la
administracion de justicia.

11. Elaborar y ejecutar su propio presupuesto, en los términos previstos en la
presente ley organica.

12. Proponer, previa justificacion de la necesidad, las medidas de refuerzo que
sean precisas en concretos organos judiciales.

13. Emitir informe en los expedientes de responsabilidad patrimonial por anormal
funcionamiento de la administracion de justicia.

14. Recopilar y actualizar los principios de ética judicial y proceder a su divulgacion,
asi como a su promocion con otras entidades y organizaciones judiciales, nacionales o
internacionales.

15. Elaborar los informes sobre los anteproyectos de ley y disposiciones generales
gue en virtud de lo dispuesto en el articulo 561 le correspondan.

2. Sin perjuicio de lo dispuesto en el apartado anterior, el Consejo en funciones
podra realizar aquellas otras actuaciones que sean indispensables para garantizar el
funcionamiento ordinario del 6rgano».

Art. 598 bis:

«Cuando el Consejo General del Poder Judicial se encuentre en funciones, segun lo
previsto en el articulo 570.2, su Presidencia no podra acordar el cese del secretario
general ni del vicesecretario general del Consejo General del Poder Judicial».

b) Los recurrentes alegan en su demanda dos motivos de inconstitucionalidad que
se proyectan a la totalidad de la norma impugnada, como con mayor detalle se ha
expuesto en los antecedentes de esta sentencia.

Por una parte, unos vicios formales relacionados con la ausencia del informe del
Consejo General del Poder Judicial previo a la tramitacién parlamentaria de la
proposicion de ley, del que se deriva, a su juicio, una directa vulneracion del art. 23.1 CE,
en su vertiente de derecho a la participacion en asuntos publicos a través de
representantes. Sostienen los recurrentes que cuando una proposicion de ley sea
presentada por la mayoria que sustenta el Gobierno, entre los antecedentes de la
proposicién que deben ser presentados ex art. 89.2 CE y arts. 69 y 124 del Reglamento
del Congreso de los Diputados (RCD), si no se quiere incurrir en fraude de ley, deberian
incluirse aquellos que preceptivamente debiera recabar el Gobierno en la presentacion
de un proyecto de ley.

Por otra parte, unos vicios materiales derivados de la creacion de un Consejo
General del Poder Judicial en funciones que no tiene cobertura constitucional, siendo
ademas contrario a las previsiones de los arts. 122, 123.2, 124.4, 159.1 y 161.1 d) CE, en
la medida en que la Ley Organica 4/2021: (i) asume un papel constituyente que no le
corresponde creando, la figura extra-constitucional del Consejo «en funciones», (ii) crea
una figura que no respeta la garantia de instituto establecida en la Constitucion,
desnaturalizando el Consejo General del Poder Judicial y convirtiéndolo en un érgano de
gestion subordinado a la mayoria politica que sustenta a los poderes ejecutivo y
legislativo; y (iii) subordina al Consejo General del Poder Judicial al legislativo, que
puede mantenerle en situacion de prorroga a su conveniencia politica.

c) Las alegaciones del Congreso de los Diputados descartan la concurrencia de los
vicios de inconstitucionalidad formal denunciados por los recurrentes. En primer término,
niega la existencia de un fraude de ley en el ejercicio mismo de la iniciativa legislativa
gue corresponde a los grupos parlamentarios que la ejercieron. El uso de una u otra via
de tramitacién parlamentaria (proyecto versus proposicion de ley), salvo en caso de
materias excepcionales, se basa en un principio de libertad de eleccién de diputados o
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grupos parlamentarios, conclusién que no se puede ver modificada por el hecho de que
la proposicién de ley haya sido presentada por grupos parlamentarios que apoyan al
Gobierno. Sostener lo contrario, como hacen los recurrentes, afectaria, en opinién de la
letrada de la Camara, al ndcleo de la funcién parlamentaria de los grupos que sustentan
0 dan su apoyo al Gobierno.

En segundo término, se rechaza la vulneracion del art. 124 RCD y del art. 23 CE,
puesto que el informe del Consejo General del Poder Judicial no era preceptivo en el
curso de la tramitacion de una proposicion de ley, ni puede considerarse incluido entre
los documentos que requiere el art. 69 RCD. Ademas, la inexistencia del informe, mas
alla de no suponer infraccion formal alguna, tampoco priva materialmente de elementos
de juicio a los integrantes de la Camara a la hora de adoptar la decisién sobre la
tramitacion y aprobacion de la iniciativa.

d) La Abogacia del Estado interesa la desestimacion del recurso en su totalidad.
Respecto de los vicios de inconstitucionalidad formal, se alega que no ha existido fraude
de ley al promover la modificacion recurrida a través de una proposicién de ley organica,
recordando que no es la primera y Unica vez que se utiliza esta via, y en la que no se
requiere solicitar un informe del Consejo General del Poder Judicial; informe cuya
ausencia tampoco ha afectado al contenido de la deliberacién parlamentaria.

Por lo que hace a los vicios de inconstitucionalidad material, el abogado del Estado
insiste en la idea de la ausencia de desarrollo argumental suficiente que justifique la
acusacion de injerencia en la independencia judicial por parte del legislador orgénico,
que tiene la facultad de desarrollar el elenco de funciones constitucionalmente atribuido
al Consejo General del Poder Judicial. En particular, considera ausente de
argumentacion bastante la queja relativa a las vulneraciones de los arts. 123.2, 159.1
y 161.1d) CE.

2. Delimitacion del objeto y sistemética.

Expuesto el contenido literal de los preceptos impugnados y sintetizadas las
posiciones de las partes, es preciso, antes de abordar las cuestiones de fondo, realizar
unas consideraciones previas sobre (i) la delimitacion del objeto del presente recurso por
las modificaciones experimentadas por la norma durante la pendencia del proceso, asi
como en relacidon con la eventual lesion del art. 124.4 CE; (ii) los Obices procesales
planteados por la abogacia del Estado; y (iii) el orden de examen de los motivos de
impugnacion alegados por los recurrentes.

A) Encuadramiento y modificacion de la norma objeto del presente recurso: la
pérdida sobrevenida parcial del objeto respecto de la vulneracion del art. 159.1 CE.

La Ley Organica 4/2021 tiene por objeto, tal como explicita su preambulo,
«establecer el régimen juridico aplicable al Consejo General del Poder Judicial cuando la
composicién del mismo no se renueve en el plazo establecido por la Constitucion,
abocando al drgano constitucional a continuar en funciones hasta su renovacién», lo que
se justifica porque «[e]s evidente que la superacion del plazo maximo de mandato sin
gue se haya producido la debida renovacion sitda al Consejo General del Poder Judicial
en una situacién extraordinaria, cuyo régimen juridico no puede ser el mismo que el
aplicable al periodo normal de funcionamiento». Es, por ello, que si bien «lo deseable
serd siempre que la renovacion del Consejo General del Poder Judicial se produzca de
manera inmediata a la finalizacion de su mandato, debe, no obstante, preverse un
régimen juridico completo y adecuado para cuando tal circunstancia no se dé»; régimen
con el que el legislador pretende garantizar el correcto funcionamiento de la
administracion de justicia y favorecer una renovacion que repercuta en la salvaguarda de
la legitimidad democratica del tercer poder del Estado.

A tales efectos, como hemos expuesto en el precedente fundamento juridico, el
primero de los preceptos impugnados —art. 570 bis LOPJ- contiene un listado de
atribuciones que el Consejo General del Poder Judicial en funciones puede acometer
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una vez que ha finalizado el mandato de cinco afios que le atribuye el art. 122.3 CE, sin
haberse producido su renovaciéon. Por otra parte, el art. 598 bis LOPJ se limita a
establecer la imposibilidad de que el Consejo en funciones pueda acordar el cese del
secretario general ni del vicesecretario general de dicho drgano.

Durante la pendencia del proceso, la Ley Organica del Poder Judicial ha sido
reformada hasta en nueve ocasiones. Las reformas introducidas mediante las Leyes
Organicas 6/2021, de 28 de abril; 7/2021, de 26 de mayo; 8/2021, de 4 de junio; 9/2021,
de 1 de julio; 10/2021, de 14 de diciembre; 2/2022, de 21 de marzo; 5/2022, de 28 de
junio; y 7/2022, de 27 de julio, no han afectado ni a los preceptos objeto del presente
recurso, ni a la regulacién del Consejo en funciones, por lo que carecen de relevancia
sobre la pervivencia del recurso y la delimitacion del objeto de este proceso.

No obstante, la reforma introducida por la Ley Organica 8/2022, de 27 de julio, de
modificacion de los articulos 570 bis y 599 de la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del
Poder Judicial, si afecta de forma directa al objeto del recurso de inconstitucionalidad. El
articulo Unico de la Ley Orgéanica 8/2022 introduce una doble revision de la Ley Orgénica
del Poder Judicial en los siguientes términos:

«Uno. Se introduce un nuevo numeral 1. en el apartado 1 del articulo 570 bis, con
el siguiente tenor, quedando renumerados los numerales de dicho apartado:

“l. Proponer el nombramiento de dos magistrados del Tribunal Constitucional, en
los términos previstos por el articulo 599.1.1.”

Dos. Se modifica el numeral 1 del apartado 1 del articulo 599, quedando redactado
como sigue:

“l. La propuesta de nombramiento, por mayoria de tres quintos, de los dos
magistrados del Tribunal Constitucional cuya designacién corresponde al Consejo
General del Poder Judicial, que tendra que realizarse en el plazo maximo de tres meses
a contar desde el dia siguiente al vencimiento del mandato anterior.”»

Este tribunal ya ha sefialado en diversas ocasiones que, aunque la desaparicion
sobrevenida del objeto del proceso no esté contemplada en el art. 86.1 LOTC como una
de las causas de terminacion extraordinaria de los distintos procesos constitucionales, y
en particular de los recursos de inconstitucionalidad, es posible, no obstante, que tal
cosa pueda suceder (entre otros, AATC 139/1998, de 16 de junio, FJ 1, y 244/2000,
de 17 de octubre, FJ 2, asi como la jurisprudencia alli citada). Ahora bien, también se ha
venido afirmando que, en relacion con la pérdida sobrevenida del objeto, no cabe dar
una respuesta univoca y general a la cuestion relativa a los efectos de la modificacion,
derogacion o pérdida de vigencia de una disposicion legal, ulterior a su impugnacion.
Esta respuesta ha de venir determinada «en funcién de la incidencia real de la
derogacion, no de criterios abstractos» (STC 385/1993, de 23 de diciembre, FJ 2).

En el supuesto que ahora nos ocupa, la reforma del art. 570.1.1 LOPJ introduce una
modificacion sustancial en el objeto del presente recurso en lo que concierne a la
atribucion al Consejo en funciones de proponer el nombramiento de dos miembros del
Tribunal Constitucional. En su demanda, los recurrentes denuncian una lesién autbnoma
del art. 159.1 CE por la exclusion de dicha facultad. En la medida en que la misma ha
sido otorgada al Consejo General del Poder Judicial en funciones por obra del mismo
legislador que inicialmente no la previé, este tribunal ya no debe pronunciarse sobre este
concreto motivo de impugnacion. Y ello porque carece de sentido «pronunciarse sobre
normas que el mismo legislador ha expulsado ya del ordenamiento de modo total, sin
ultraactividad (SSTC 160/1987, de 27 de octubre, FJ 6; 199/1987, de 16 de diciembre,
FJ 3; 150/1990, de 4 de octubre, FJ 8; 385/1993, de 23 de diciembre, FJ 2; 196/1997,
de 13 de noviembre, FJ 2, y 137/2003, de 3 de julio, FJ 2)» [STC 29/2022, de 24 de
febrero, FJ 2 b)]. La regla general en el ambito de los recursos de inconstitucionalidad
es, pues, que la derogacion extingue su objeto, maxime en supuestos en que la norma
en concreto ha sido privada de todo vestigio de vigencia. Asi sucede en el presente
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caso, tal y como demuestra el hecho de que el Consejo General en funciones propusiera
para su nombramiento, el 27 de diciembre de 2022, a dos magistrados del Tribunal
Constitucional aplicando lo dispuesto en la nueva regulacion.

Lo expuesto significa que esta concreta queja quedara fuera del objeto del
pronunciamiento que debe formular este tribunal.

B) Exclusién del examen de la eventual lesién del art. 124.4 CE.

Los recurrentes se limitan a enunciar en su demanda la eventual vulneracién del
art. 124.4 CE, en concreto, lo hacen en la rdbrica del segundo motivo de
inconstitucionalidad imputado a la Ley Organica 4/2021, relativo a impugnaciones de
caracter material. El art. 124.4 CE atribuye al Consejo General del Poder Judicial la
facultad de ser oido antes del nombramiento del fiscal general del Estado por el Rey, a
propuesta del Gobierno. La mera lectura del art. 570 bis LOPJ evidencia que esta
atribucion del Consejo General del Poder Judicial no ha sido alterada por la cuestionada
reforma, por cuanto el precepto impugnado sigue atribuyendo al Consejo en funciones
(ordinal 2) el «ser oido por el Gobierno antes del nombramiento del fiscal general del
Estado».

A la vista de lo expuesto y dada la ausencia de toda argumentacion sobre la
vulneracion del art. 124.4 CE, este tribunal considera que su alusién en la demanda ha
obedecido a un mero error de cita, por lo que esta cuestion no sera objeto de andlisis y
guedard ajena a nuestro juicio.

C) Obices procesales en relacion con las eventuales lesiones de los arts. 123.2
y 161.1 d) CE.

Se afirma en el recurso de inconstitucionalidad que la Ley Organica 4/2021 establece
una configuracién constitucional del 6rgano de gobierno de los jueces indisponible para
el legislador. Sostienen que resultan directamente vulnerados los arts. 123.2, 159.1
y 161.1 d) CE, en la medida en que la norma impugnada opera una verdadera
desnaturalizacion del Consejo General del Poder Judicial, cuya configuracion
constitucional se caracteriza por: (i) asumir necesariamente todas aquellas funciones
imprescindibles para velar por la total independencia de la justicia; y (ii) ser una
instituciéon absolutamente independiente y, por lo tanto, no subordinada a los demas
poderes publicos, sin que sus vocales puedan ser vistos como delegados o
comisionados del Congreso y del Senado, por mas que a una y a otra de estas Camaras
corresponda la designacion de sus miembros.

La Abogacia del Estado entiende que esta impugnacion debiera inadmitirse a limine,
dado que los recurrentes no realizan argumentacién alguna que sustente que las
competencias que no ejerce el Consejo en funciones afecten a la independencia del Poder
Judicial, limitandose a enumerar el listado de materias que no pueden tratar y sefialar, solo
con cita de un articulo en concreto, las relativas a la capacidad de proponer el
nombramiento de magistrados del Tribunal Constitucional (art. 159.1 CE), del presidente
del Tribunal Supremo (art. 123.2 CE) y del fiscal general del Estado (art. 124.4 CE), y a la
posibilidad de plantear conflictos de atribuciones [art. 161.1 d) CE)].

De acuerdo con lo sefialado en los precedentes apartados A) y B) de este
fundamento juridico, las quejas de inconstitucionalidad formuladas en relacion con los
arts. 159.1 y 124.4 CE quedan, por las razones alli expuestas, fuera del objeto de
andlisis del presente recurso de inconstitucionalidad. Teniendo esto en cuenta, hemos de
dar respuesta, en todo caso, a la alegacion del abogado del Estado sobre la
concurrencia del ébice de admisibilidad por él planteado en relaciéon con los arts. 123.2
y 161.1 d) CE.

Ciertamente, como afirma la Abogacia del Estado, en relacién con el conflicto entre la
Ley Orgénica 4/2021 y los citados arts. 123.2 y 161.1 d) CE, la argumentacion
desarrollada por los recurrentes es sumamente escueta, limitAndose a aseverar que el
legislador ha privado al Consejo en funciones de atribuciones que eran
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constitucionalmente indisponibles. En particular y por lo que ahora interesa: (i) la facultad
de proponer el nombramiento del presidente del Tribunal Supremo y del Consejo General
del Poder Judicial, contemplada en el art. 123.2 CE y en el art. 560.1.1 LOPJ; vy (i) la
legitimacion del Consejo para plantear, en los términos previstos por la Ley Orgéanica del
Tribunal Constitucional, el conflicto de atribuciones entre 6rganos constitucionales del
Estado, tal y como se deriva del art. 161.1 d) CE y se reconoce en el art. 560.1.5 LOPJ.

Ya desde sus primeros pronunciamientos el Tribunal ha venido sosteniendo que «en
los casos de fundamentacion insuficiente el Tribunal resta en libertad para rechazar la
accion en aquello en que se encuentre insuficientemente fundada o para examinar el
fondo del asunto si encuentra razones para ello» (STC 11/1981, de 8 de abril, FJ 3).
Esta doctrina se va perfilando con el tiempo y se sintetiza en la STC 87/2017, de 4 de
julio, FJ 2, en la que se sostiene que los pronunciamientos de inconstitucionalidad deben
centrarse en los aspectos sefialados en la demanda, sin entrar en aquellos que carecen
de una argumentacion suficiente que permita desvirtuar la presuncion de validez de las
leyes aprobadas. Tampoco deben abordarse los argumentos que exceden de la
pretension planteada. Y la razén para ello es que «cuando lo que esta en juego es la
depuracion del ordenamiento juridico, es carga de los recurrentes no solo la de abrir la
via para que el Tribunal pueda pronunciarse, sino también la de colaborar con la justicia
del Tribunal en un pormenorizado analisis de las graves cuestiones que se suscitan.
Es justo, pues, hablar [...] de una carga del recurrente y en los casos en que aquella no
se observe, de una falta de diligencia procesalmente exigible, que es la diligencia de
ofrecer la fundamentacién que razonablemente es de esperar» (STC 86/2017, de 4 de
julio, FJ 2).

En el caso que ahora nos ocupa, este tribunal considera procedente examinar el
fondo del asunto, porque los recurrentes han ofrecido argumentos suficientes para ello,
por mas que su examen de las causas de inconstitucionalidad de la Ley
Organica 4/2021, en relacion con los arts. 123.2 y 161.1 d) CE, no haya sido
pormenorizado. En realidad, el argumento principal viene expresado en el escrito de
demanda, y se refiere a la retirada al Consejo en funciones de una serie de atribuciones
derivadas de la propia Constitucion, sin establecer el texto constitucional limitacion
temporal o circunstancial alguna a dicha atribuciéon. Con la presentacion de esta tesis,
reforzada ademas por la invocacion del ataque a la independencia del Consejo General
del Poder Judicial, es suficiente para que este tribunal considere cumplida la carga de
alegar, descartando la existencia del 6bice procesal planteado por la Abogacia del
Estado.

D) Orden de examen.

Una vez acotado el objeto del recurso procede entrar en su resolucién conforme al
orden de examen que a continuacidn se indica, teniendo en cuenta que corresponde a
este tribunal, en funcién de las circunstancias concurrentes en cada supuesto concreto
sometido a su consideracion, determinar el orden del examen de las quejas planteadas
[STC 183/2021, de 27 de octubre, FJ 2 C)]. Se examinara, en primer lugar, la censura de
inconstitucionalidad atinente a la supuesta existencia de vicios en el procedimiento
legislativo de aprobacion de la Ley Organica 4/2021, que constituyen la mayor parte de
alegaciones del recurso de inconstitucionalidad o, en todo caso, aquellas que los
recurrentes y el resto de las partes personadas en este procedimiento han desarrollado
con mayor amplitud.

Solo en el caso de que se desestimaran estos argumentos de inconstitucionalidad se
entraria a valorar, en segundo lugar, las censuras de inconstitucionalidad de caracter
material o sustantivo, comenzando por las que se dirigen contra la Ley Organica 4/2021
en su conjunto por su eventual contradiccion con los apartados 2 y 3 del art. 122 CE
(FJ 4), considerando después, en su caso, las pretensiones que tienen por objeto la
vulneracion especifica de los arts. 123.2 y 161.1 d) CE (FJ 5).
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3. Impugnacion del conjunto de la Ley Organica 4/2021 por motivos
procedimentales.

Las censuras de inconstitucionalidad de caracter formal que la demanda atribuye a la
Ley Organica 4/2021 se vinculan directamente a la falta de participacion del Consejo
General del Poder Judicial, a través de su facultad de informe, en el curso del
procedimiento legislativo. Se aduce que la ausencia del informe del Consejo General del
Poder Judicial (ex art. 561.1.1 LOPJ) es un vicio que, al producirse en el marco del
procedimiento legislativo, supone la infraccion de los arts. 88 y 89.1 CE, en relacién con
los arts. 69 y 124 RCD. Ademas, se argumenta que el ejercicio de la iniciativa legislativa
por parte de los grupos parlamentarios que sustentan al Gobierno es un fraude de ley,
pues su finalidad es evitar el preceptivo informe del Consejo General del Poder Judicial,
lo que deriva en una alteracién de la formacién de la voluntad de la Camara. Estos vicios
formales determinan, a su vez, la infraccién de los derechos fundamentales previstos en
el art. 23 CE.

A continuacion examinaremos de forma singularizada las dos quejas formuladas a la
tramitacion parlamentaria de la Ley Organica 4/2021: (A) la omisién del informe del
CGPJ;y (B) el fraude ley por utilizar la via de la proposicion de ley.

A) Irrelevancia constitucional de la omisioén del informe del Consejo General del
Poder Judicial ex art. 561.1.1 LOPJ.

Este tribunal entiende que carece de relieve juridico-constitucional la censura
formulada a la Ley Orgéanica 4/2021 por no haberse recabado, durante su tramitacion
parlamentaria, el informe del Consejo General del Poder Judicial contemplado en el
art. 561.1 LOPJ, que establece que se someterdn a informe del Consejo los
anteproyectos de ley que versen sobre «modificaciones de la Ley Organica del Poder
Judicial» (punto 1).

La Ley Orgéanica 4/2021 no tuvo su origen en un proyecto de ley gubernamental, sino
en una proposicion de ley orgéanica de los grupos parlamentarios Socialista y Confederal
de Unidas Podemos-En Comu Podem-Galicia en Comudn en el Congreso de los
Diputados («Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados», XIV
legislatura, serie B, num. 137-1, de 9 de diciembre de 2020). Como proposicion de ley su
tramitacién, de acuerdo con el art. 89.1 CE, «se regulard por los Reglamentos de las
Camaras». La remision al reglamento parlamentario convierte a los arts. 69 y 124 RCD —
invocados en la demanda— en pardmetro de constitucionalidad [SSTC 99/1987, de 11 de
junio, FJ 1 a), y 238/2012, de 13 de diciembre, FJ 2 a)], si bien la vulneracion
reglamentaria solo determinara la inconstitucionalidad de la ley si afecta a la formacion
de la voluntad de la Camara. Los arts. 69 y 124 RCD establecen, respectivamente, que
«[n]ingln debate podra comenzar sin la previa distribucién, a todos los diputados [...] del
informe, dictamen o documentacion que haya de servir de base en el mismo, salvo
acuerdo en contrario de la mesa del Congreso o de la comisién, debidamente
justificado» y que «[lJas proposiciones de ley se presentaran acompafadas de una
exposicién de motivos y de los antecedentes necesarios para poder pronunciarse sobre
ellas».

La iniciativa de reforma de la Ley Orgénica del Poder Judicial tiene su origen, por
tanto, en una proposicion de ley; sin embargo, el art. 561.1 LOPJ se refiere
estrictamente, en lo que aqui interesa, a informes sobre anteproyectos de ley. Este es el
motivo por el que el art. 561.1.1 LOPJ no puede integrar el contenido de los arts. 69
y 124 RCD cuando se refieren a la documentacion o antecedentes normativos
preceptivos para proceder a la tramitacién parlamentaria. Como ya afirmamos en la en la
STC 153/2016, de 22 de septiembre, FJ 3, «[n]o cabe proyectar sobre la facultad de los
grupos parlamentarios de presentar proposiciones de ley exigencias y requisitos exigidos
solo por el ordenamiento para los proyectos de ley del Gobierno [SSTC 36/2013, de 14
de febrero, FJ 4, y 111/2013, de 9 de mayo, FJ 2 b)] [...] Las disposiciones legales que
traen causa, como aqui fue el caso, de una proposicion de ley no resultan
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inconstitucionales, en suma, por el mero hecho de que se hayan presentado ante las
Céamaras sin aquellos requisitos documentales que el bloque de la constitucionalidad
exige a los proyectos de ley». Es, por ello, que la discusion sobre la eventual
trascendencia constitucional de la omision del informe del Consejo General del Poder
Judicial solo podria suscitarse respecto de los proyectos de ley sometidos por el Consejo
de Ministros al Congreso de los Diputados [véanse las SSTC 108/1986, de 29 de julio,
FJ 5, aunque a propésito de una normativa distinta a la vigente, y 238/2012, FJ 3 c)],
nunca sobre las proposiciones de ley tomadas en consideracion por una u otra Camara,
proposiciones cuya tramitacion se rige, exclusivamente, por los reglamentos respectivos
(art. 89.1 CE), en los que no se prevé informe preceptivo alguno a cargo de otros
organos.

No obstante, nada se opone a que la Camara pudiera considerar oportuno pedir
informe al Consejo General del Poder Judicial sobre cualquier cuestién o asunto de su
incumbencia institucional (art. 561.1.9 LOPJ y STC 191/2016, de 15 de noviembre, FJ 6).
En este caso, los acuerdos de 13 de enero y 9 de febrero de 2021 de la mesa de la
Céamara no consideraron necesario integrar como antecedente —a los efectos del art. 124
RCD- el informe del Consejo, sobre la base del caracter potestativo de la decision de
hacer intervenir o no al Consejo, y nada se ha de objetar a estos acuerdos en términos
juridico-constitucionales.

Ello conlleva que no quepa apreciar la infraccion de los arts. 88 y 89.1 CE en relacion
con los arts. 69y 124 RCD.

B) Ausencia de fraude de ley por utilizacion de la proposicién de ley.

Se argumenta en la demanda que existe una «identidad funcional» entre el Gobierno
y las mayorias parlamentarias que lo sustentan o le dan apoyo. Esta alegacion no puede
prosperar, toda vez que dicha afirmacion «es expresion de una apreciacion politica, que
en absoluto se compadece con la propia racionalidad de la democracia parlamentaria»
[STC 19/2023, de 22 de marzo, FJ 3 B) c)].

Sostienen los recurrentes, sobre la base de esa supuesta «identidad funcional», que
la utilizacion de una proposicion de ley por los grupos parlamentarios que forman parte
de la mayoria gubernamental es un fraude de ley para evitar la solicitud del preceptivo
informe del Consejo General del Poder Judicial. Este tribunal entiende que no se puede
calificar de fraude de ley la utilizacién de una proposicion de ley, no de un proyecto del
ejecutivo, en orden a incoar el procedimiento legislativo ni a reclamar, parangonando lo
incomparable, la imposicién en el primero de estos cauces de exigencias que solo
pueden llegar a pesar sobre el segundo. Ante una controversia analoga en cuanto a la
gueja de fondo, la STC 153/2016, de 22 de septiembre, FJ 3 a), afirmd que no se vulnera
el procedimiento legislativo por el hecho de que la norma impugnada tenga su origen en
una proposicién de le ley y no en un proyecto de ley, porque no existe obstaculo alguno
en ninguna disposicién del bloque de la constitucionalidad, para que la disposicion
normativa impugnada pudiera tener su origen en una u otra iniciativa legislativa. Por una
parte, «el ordenamiento juridico no ha establecido [...] restricciones para el ejercicio de la
funcién legislativa a partir de las proposiciones de ley presentadas por los grupos
parlamentarios»; por otra parte, afirma la citada sentencia, la legalidad aplicable «no
impone limite material alguno a la iniciativa que corresponde a Les Corts por lo que no
cabe exigir que una determinada norma, por el hecho de tener determinadas
repercusiones sociales, economicas y juridicas, tenga que tener su origen en un
proyecto de ley del Gobierno en lugar de en una proposicion de ley de Les Corts».

Aceptar la premisa argumental de los recurrentes seria tanto como reconocer que, en
determinados supuestos en que no se regula limitacion alguna de la iniciativa legislativa
de los grupos parlamentarios, esa limitacion es posible en la medida en que el interés
politico del grupo que hace uso de la facultad de iniciativa sea coincidente con el interés
politico del Gobierno. Ello supondria desactivar la iniciativa legislativa de los grupos
parlamentarios pertenecientes a la mayoria gubernamental o que dan su apoyo al
ejecutivo, lo que vendria a limitar de manera desproporcionada y sin cobertura
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constitucional el ius in offlcium de estos grupos, menoscabando, en ese caso, el art. 23.2
CE del que son titulares los integrantes de los mismos. Este tribunal ha declarado «que
el ejercicio de la funcion legislativa por los representantes de los ciudadanos constituye
“la maxima expresion del ejercicio de la soberania popular en el Estado democratico” y
que la participacion en el ejercicio de dicha funcién y el desempefio de los derechos y
facultades que la acompafian, entre los que indudablemente se encuentra el derecho a
la iniciativa legislativa, “constituyen una manifestacion constitucionalmente relevante del
ius in officium del representante”, protegido por el articulo 23.2 CE (SSTC 224/2016,
FJ 2,y 225/2016, FJ 2)» (STC 71/2017, de 5 de junio, FJ 4).

En suma, no puede apreciarse la existencia de un fraude de ley cuando uno o mas
grupos parlamentarios ejercen la iniciativa legislativa que la Constitucion les reconoce, y que
no se limita por razén material cuando se trata de regular materias propias de la Ley
Organica del Poder Judicial. El hecho de que la mayoria gubernamental, a través de su o
sus grupos parlamentarios, sea quien ejerce la iniciativa legislativa responde a criterios de
tramitacion distintos a los que se prevén cuando quien ejerce la iniciativa es el Gobierno.
Los recurrentes constatan esa realidad innegable. Pero la misma no puede calificarse como
conducta infractora, ni se le puede reprochar que conduzca a lo que, de entrada, prevé la
norma constitucional al diferenciar la tramitacion de proposiciones y proyectos de ley. Como
se sostuvo en la STC 19/2019, de 12 de febrero, FJ 3, «el juicio de constitucionalidad “no
puede confundirse con un juicio de intenciones politicas, sino que tiene por finalidad el
contraste abstracto y objetivo de las normas legales impugnadas con aquellas que sirven de
parametro de su constitucionalidad” (SSTC 239/1992, de 17 de diciembre, FJ 2, y 103/2017,
de 6 de septiembre, FJ 2, entre otras muchas)».

C) Es manifiesto, en atenciébn a cuanto queda expuesto, que la tramitacion
parlamentaria de la Ley Orgéanica 4/2021 no ha conculcado el art. 23 CE ni ningln otro
de los preceptos invocados por los demandantes al formular este motivo de
impugnacion, que, por lo tanto, ha de ser desestimado.

4. Impugnacion de la Ley Organica 4/2021 por motivos materiales relativos a la
creacién del Consejo General del Poder Judicial en funciones: la vulneracion del
art. 122 CE.

La demanda atribuye una tacha de inconstitucionalidad a la creacién, por la Ley
Orgénica 4/2021, de un 6rgano extra-constitucional, el llamado «Consejo General del
Poder Judicial en funciones», al que se recortan potestades esenciales que emanan
directamente de la Constitucidon y son, por ello, indisponibles por el legislador. Esta
configuracién del Consejo General del Poder Judicial supone, a juicio de los recurrentes,
una vulneracién del art. 122 CE por un doble motivo: (i) no existe habilitacion
constitucional para la creacion del Consejo en funciones, lo que hace que el legislador
asuma funciones propias del constituyente; y (ii) la restriccion de funciones del Consejo
General del Poder Judicial durante la fase de prérroga de su mandato, vulnera su papel
como garante de la independencia judicial.

La respuesta a esta queja, que se erige en el nlcleo del recurso de
inconstitucionalidad, exige que examinemos, sobre la base de nuestros
pronunciamientos, diferentes aspectos de la regulacion del Consejo (SSTC 45/1986,
de 17 de abril; 108/1986, de 29 de julio; 105/2000, de 13 de abril; 238/2012, de 13 de
diciembre, y 191/2016, de 15 de noviembre): (A) la configuracién constitucional del
Consejo General del Poder Judicial, y (B) la necesaria intervencion del legislador para
completar su regulacién. Hecho esto estaremos en condiciones de dar una respuesta
fundada a este motivo de impugnacion (C).

A) Configuracion del Consejo General del Poder Judicial como 6érgano
constitucional autbnomo de gobierno del Poder Judicial, garante de la independencia
judicial.
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La Constitucion, en los apartados 2 y 3 del art. 122, ha regulado fragmentariamente
este Organo constitucional, de modo tal que no todos sus rasgos o elementos pueden
deducirse de aquella ordenacion parcial por parte de la norma fundamental
(STC 108/1986, FJ 11). El texto constitucional se limita a definir al Consejo General del
Poder Judicial como 6rgano de gobierno del Poder Judicial, a establecer que tendra
funciones en materia de nombramientos, ascensos, inspeccion y régimen disciplinario de
los integrantes del poder judicial (art. 122.2 CE) y a fijar los elementos esenciales del
sistema de nombramiento de sus vocales y la extension temporal del mandato de los
mismos (art. 122.3 CE).

Interesa, en este momento, detenernos en el examen de la naturaleza del Consejo
General del Poder Judicial y su estrecha vinculacién con la independencia del Poder
Judicial —en cuanto uno de los tres poderes tradicionales del Estado, junto con el
Legislativo y el Ejecutivo—; independencia que «constituye una pieza esencial de nuestro
ordenamiento como del de todo Estado de Derecho» (STC 108/1986, FJ 6). A tales
efectos, es necesario recordar nuestra temprana doctrina tanto sobre lo que no es el
Consejo —expresion organica del autogobierno judicial y de caracter representativo—,
como sobre lo que es en términos constitucionales —6rgano constitucional autbnomo de
gobierno del Poder Judicial y garante de la independencia judicial—.

a) Frente a la tesis que sostenia que la independencia del poder judicial
comportaba el autogobierno judicial y la representatividad interna, siendo el Consejo
General del Poder Judicial su expresién organica, este tribunal ha afirmado que «ni tal
autonomia y facultad de autogobierno se reconocen en la Constitucién ni se derivan
I6gicamente de la existencia, composicién y funciones del Consejo», pues «lo que se
consagra es la independencia de cada juez a la hora de impartir justicia»; lo que el
constituyente ha querido es «crear un érgano autbnomo que desempefie determinadas
funciones, cuya asuncidn por el Gobierno podria enturbiar la imagen de la independencia
judicial, pero sin que de ello se derive que ese 6rgano sea expresion del autogobierno de
los jueces» (STC 108/1986, FJ 8).

Del mismo modo, tampoco cabe admitir un supuesto caracter representativo del
Consejo, pues «ese caracter ni se reconoce en el texto constitucional, ni se desprende
de forma necesaria de la naturaleza del Consejo, al no ser este, como se ha dicho,
organo de una supuesta autoorganizacion de los jueces» (STC 108/1986, FJ 9). En esta
linea, el Tribunal ha sostenido la incompatibilidad de la condiciéon del Consejo General
del Poder Judicial como érgano de gobierno del Poder Judicial con la de actuar a efectos
procesales como representante del poder judicial «pues ello estaria en contradiccion con
el principio constitucional de “independencia de jueces y magistrados” (arts. 117.1 C.E.) y
ese presunto caracter representativo habria de admitirse también del lado pasivo,
sujetando asi al miembro integrante del poder judicial a instancias o actuaciones
judiciales del propio Consejo» (STC 45/1986, FJ 5).

b) EI Consejo General del Poder Judicial se erige, por mandato del constituyente,
en el érgano constitucional autbnomo de gobierno del Poder Judicial, asumiendo
determinadas funciones —nombramientos, ascensos, inspeccién y régimen disciplinario
de los integrantes del poder judicial- que han sido sustraidas al Ejecutivo con la finalidad
de reforzar la independencia judicial (STC 108/1986, FFJJ 7 y 8).

La independencia judicial se predica de todos y cada uno de los jueces en cuanto
ejercen la funcion jurisdiccional, quienes precisamente integran el poder judicial o son
miembros de él porque son los encargados de ejercerla ex art. 117.1 CE (STC 108/1986,
FJ 6). En la STC 238/2012, FJ 7 (con cita literal de la STC 37/2012, de 19 de marzo,
FFJJ 4 y 5), dijimos ademas que la independencia del poder judicial «implica que, en el
ejercicio de esta funcién, estan sujetos Unica y exclusivamente al imperio de la ley, lo que
significa que no estan ligados a 6rdenes, instrucciones o indicaciones de ningln otro
poder publico, singularmente del legislativo y del ejecutivo», y afiadimos «que, en el
ejercicio de su funcién constitucional, el juez es libre en cuanto que solo esta sujeto al
imperio de la ley. O, dicho de otro modo, que los jueces y tribunales son independientes
porque estan sometidos Unicamente al Derecho. Independencia judicial y sumision al
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imperio de la ley son, en suma, anverso y reverso de la misma medalla». Con el fin de
asegurar la independencia de cada juez o tribunal en el ejercicio de su jurisdiccion, «[l]la
misma Constitucién prevé diversas garantias [...] En primer término, la inamovilidad, que
es su garantia esencial (art. 117.2); pero también la reserva de ley organica para
determinar la constitucion, funcionamiento y gobierno de los juzgados y tribunales, asi
como el estatuto juridico de los jueces y magistrados (art. 122.1), y su régimen de
incompatibilidades (art. 127.2)»; si bien matizamos que esa independencia «tiene como
contrapeso la responsabilidad y el estricto acantonamiento de los jueces y magistrados
en su funcion jurisdiccional y las demas que expresamente les sean atribuidas por ley en
defensa de cualquier derecho (art. 117.4), disposicion esta Ultima que tiende a garantizar
la separacion de poderes» (STC 108/1986, FJ 6).

En relacién con esa independencia judicial, la Constitucion atribuye al Consejo
General del Poder Judicial una funcidon de garante (STC 108/1986, FJ 7), que no exige
«que sea el organo de autogobierno de los jueces sino en que ocupe una posicion
auténoma y no subordinada a los demas poderes publicos» (STC 108/1986, FJ 10).

B) La necesaria intervencion del legislador en el establecimiento del régimen
juridico del Consejo General del Poder Judicial: limites constitucionales.

La falta de concrecién constitucional y el necesario desarrollo legislativo del modelo
han llevado a este tribunal a pronunciarse, en mas de una ocasion, sobre diferentes
aspectos de la regulacidn del Consejo General del Poder Judicial, estableciendo, de este
modo, el alcance de las facultades del legislador o, en otras palabras, los limites que de
forma implicita o explicita se reconocen a la potestad normativa de desarrollo de las
previsiones constitucionales sobre el Consejo. En concreto, a los efectos de este
recurso, hemos de atender a los pronunciamientos emitidos en relacion con: (a) el
sistema de nombramiento y renovacién de sus miembros; y (b) las funciones atribuidas al
Consejo y su configuracion legal.

Nuestro examen ha de partir, necesariamente, de dos consideraciones de alcance
general y complementarias. Por un lado, el legislador organico esta condicionado, sin
duda, por lo dispuesto en los apartados 2 y 3 del art. 122 CE, «por el respeto, también, a
la “naturaleza del Consejo” (STC 108/1986, FJ 12) y por lo que impongan, en general,
las demds reglas y principios constitucionales. Pero no pesan sobre él mas limites, de
modo que bien puede decirse que la vinculacion de la ley a la Constitucion es, aqui
también, de caracter negativo, excluyente de toda transgresion constitucional, pero no
impositiva de una sola configuracion del drgano, acabada en todos sus extremos
(STC 49/2008, de 9 de abril, FJ 16, relativa a la Ley Organica del Tribunal
Constitucional)» [STC 191/2016, FJ 3 b)]. Por otro lado, también se le ha reconocido al
legislador un margen de libertad suficiente «para atender a eventualidades que, por
andmalas o atipicas que sean, pueden llegar a verificarse y que no fueron objeto de
expresa prevencion por la norma fundamental» [STC 191/2016, FJ 8 b)].

a) En cuanto al sistema de nombramiento de los vocales y su renovacién tras el
cumplimiento del mandato de cinco afios (art. 122.3 CE), hemos de destacar que:

() No existe una definicion constitucional excluyente del sistema de nombramiento
de los vocales del Consejo General del Poder Judicial, siendo posible, dentro del marco
constitucional, que la propuesta para su nombramiento proceda en todo o en parte del
Congreso o del Senado; y ello porgue, en ultimo término, «la posicion de los integrantes
de un drgano no tiene por qué depender de manera ineludible de quienes sean los
encargados de su designacion sino que deriva de la situacion que les otorgue el
ordenamiento juridico. En el caso del Consejo, todos sus vocales, incluidos los que
forzosamente han de ser propuestos por las Camaras y los que lo sean por cualquier
otro mecanismo, no estan vinculados al érgano proponente, como lo demuestra la
prohibicion del mandato imperativo (art. 119.2 de la LOPJ) y la fijacion de un plazo
determinado de mandato (cinco afios), que no coincide con el de las Camaras y durante
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los cuales no pueden ser removidos mas que en los casos taxativamente determinados
en la Ley Organica (art. 119.2 citada)» (STC 108/1986, FFJJ 10 y concordantes);
prohibicion de mandato imperativo que, en todo caso, es expresion del principio de
separacion de poderes consagrado por el texto constitucional.

(i) En cuanto al modo de renovacion del Consejo General del Poder Judicial, si
parcial o general, nada dice al respecto el art. 122.3 CE, lo que significa que la
renovacion en su integridad del Consejo es una opcién legitima del legislador organico
—es, de hecho, la formula por la que ha optado el legislador desde el principio—, no
siendo inconcebible algun sistema de renovacion del drgano por partes [STC 191/2016,
FFJJ 7 b)y 8 a)].

(i) La renovacion integra del Consejo General del Poder Judicial presupone o
exige una situacion de normalidad institucional de la que se derivan dos consecuencias:
por una parte, «xambas Camaras han de proceder a sus propuestas [...] con la mayor
simultaneidad posible y dentro siempre del respeto del plazo que al efecto prescribe la
Ley Organica del Poder Judicial»; por otra parte, «de no producirse demoras contrarias a
la ley en la propuesta de una de las Camaras, el mandato de cinco afios de los vocales
(art. 122.3 CE) deviene, obviamente, mandato colegiado del 6rgano y asi lo prevé, el
articulo 568.1: “[e]l Consejo General del Poder Judicial se renovara en su totalidad cada
cinco afios™» [STC 191/2016, FJ 8 a)].

(iv) No existen objeciones constitucionales a que la ley organica prevea opciones
subsidiarias para la hipotesis de que «debiendo concurrir ambas Camaras, por separado,
a la designacion de los vocales cuya propuesta les corresponde, tan solo una de ellas,
por los motivos que sean, esté en condiciones de cumplir su cometido»; y eso porque
«por mandato del art. 122.3 CE, la propuesta corresponde a cada una de las Camaras,
al Congreso de los Diputados y al Senado, no, pues, al érgano “de estructura global”,
“plural” o compleja que son las Cortes Generales (SSTC 45/1986, de 17 de abril, FFJJ 2
y 4, y 155/2005, de 9 de junio, FJ 5) ni a estas Ultimas, obviamente, en sesion conjunta»
[STC 191/2016, FJ 8 b)].

(v) Del mismo modo, no cabe apreciar objeciones constitucionales a una regulacion
gue prevea que los vocales nombrados como sustitutos de los inicialmente designados —
supuesto de nombramiento tardio—, no se mantengan en el cargo mas alla del mandato
gue corresponde al rgano como tal [STC 191/2016, FJ 8 d)].

b) En relacion con las funciones atribuidas al Consejo General del Poder Judicial
ex art. 122.2 CE y por el legislador organico en el ejercicio de su potestad normativa de
desarrollo constitucional, hemos de atender a los siguientes criterios:

() En la medida en que el Consejo General del Poder Judicial se define, como
hemos indicado con anterioridad, por ser una garantia especifica de la independencia
judicial, a la hora de regular sus funciones, se le deben atribuir necesariamente las «que
mas pueden servir al Gobierno para intentar influir sobre los tribunales: de un lado, el
posible favorecimiento de algunos jueces por medio de nombramientos y ascensos; de
otra parte, las eventuales molestias y perjuicios que podrian sufrir con la inspeccién y la
imposicién de sanciones. La finalidad del Consejo es, pues, privar al Gobierno de esas
funciones y transferirlas a un 6rgano autbnomo y separado. Es, desde luego, una
solucion posible en un Estado de Derecho, aunque, conviene recordarlo frente a ciertas
afirmaciones de los recurrentes, no es su consecuencia necesaria ni se encuentra, al
menos con relevancia constitucional, en la mayoria de los ordenamientos juridicos
actuales» (STC 108/1986, FJ 7; en términos sustancialmente idénticos se pronuncian las
SSTC 105/2000, FJ 4; 238/2012, FJ 8, y 191/2016, FJ 5).

(i) Fuera del marco de atribuciones que la Constitucion confiere al Consejo
(art. 122.2 CE), y una vez regulados por la Ley Organica del Poder Judicial «la
constitucion, el funcionamiento y el gobierno de los juzgados y tribunales, asi como el
estatuto juridico de los jueces y magistrados de carrera (art. 122.1 CE)», nada impide
gue «la misma Ley Organica pueda atribuir al Gobierno de la Nacién o al Consejo
General del Poder Judicial, indistintamente, competencias sobre todas aquellas materias
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gue no afecten a dicho marco de atribuciones, constitucionalmente reservado al Consejo
a traveés de la precision que haga la LOPJ» (STC 105/2000, FJ 4).

(i) En el ejercicio de estas funciones, es necesario recordar que «la norma
fundamental configura el Consejo como una institucion “no subordinada a los demas
poderes publicos”, en general»; por ello, los vocales del Consejo General del Poder
Judicial «no estan ligados por mandato imperativo alguno ni pueden ser removidos de su
cargo por decision o a impulso de cualquier otro poder publico (arts. 581 y 582.1 LOPJ),
de tal manera que el Consejo, independiente sin duda del Gobierno, lo es también
respecto de las Cortes Generales, sin que entre aquel y estas medie “una vinculacion de
dependencia politica” que el constituyente, como en su dia advertimos, también quiso
evitar (STC 238/2012, FJ 8, y jurisprudencia alli citada)» (STC 191/2016, FJ 5).

(iv) En relacién con la competencia de nombramientos atribuida al, manifestamos
«que garantizaba la independencia del Poder Judicial respecto del Poder Ejecutivo. Por
tanto no debe entenderse a priori que el Poder Legislativo ataque la independencia
judicial al cambiar la regulacion sobre nombramientos, cuando actiia en ejercicio del
mandato constitucional contenido en el art. 122.1 CE de determinar, mediante la Ley
Orgénica del Poder Judicial “la constitucion, funcionamiento y gobierno de los juzgados y
tribunales, asi como el estatuto juridico de los jueces y magistrados de carrera, que
formaran un cuerpo Unico"»; y afiadimos, que entre las garantias o cautelas orientadas a
reforzar la independencia judicial no se encuentra «la prohibicion de modificar la
legislacion relativa al gobierno del Poder Judicial en el momento y en el sentido que el
legislador entienda mas oportunos, y siempre dentro del respeto a las reglas de
contenido material y formal definidas por el bloque de la constitucionalidad»
(STC 238/2012, FJ 8).

(v) Igualmente en el marco de la funcion de nombramiento, respecto del concreto
supuesto de provision de plazas de nombramiento discrecional en los drganos judiciales,
afirmamos que el Consejo General del Poder Judicial «respetara el principio
constitucional de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos (articulo 9.3
CE), el respeto al derecho fundamental de acceso en condiciones de igualdad a las
funciones y cargos publicos (articulo 23.2 CE), asi como el respeto a los principios de
mérito y capacidad que han de inspirar el acceso a la funcién puablica (art. 103.3 CE) y
[...] el ascenso en la carrera judicial»; mas all4 de este marco constitucional, «no se
puede deducir del texto de la Constitucion limite alguno impuesto al legislador organico a
la hora de configurar el modo concreto en que el Consejo General del Poder Judicial
adopta las decisiones relativas a la provision de plazas de nombramiento discrecional»
(STC 238/2012, FJ 7).

C) La constitucionalidad del Consejo General del Poder Judicial en funciones.

A la vista de lo que antecede, estamos ahora en condiciones de responder a la
censura de inconstitucionalidad alegada en la demanda por la creacién del llamado
Consejo General del Poder Judicial en funciones. Se sostiene que estamos ante un
Organo extra-constitucional cuya creacion vulnera el art. 122 CE por realizarse sin
habilitacién constitucional —asumiendo el legislador organico un rol de poder
constituyente— e incidir negativamente en su funcion de garante de la independencia
judicial al restringir las funciones que le son propias e indisponibles. Este tribunal no
puede apreciar las quejas alegadas por los recurrentes por las razones que se
expondran a continuacion.

a) Al argumento de la ausencia de habilitacion constitucional para la creacion del
Consejo en funciones, de la que se deriva la asuncién por el legislador organico de un
supuesto papel de constituyente, cabe oponer que la Constitucién deja al legislador un
margen de actuacién lo suficientemente amplio como para que sea posible desarrollar de
manera extensa el art. 122 CE, sin que ello suponga que el legislador esté asumiendo
funciones constituyentes. Como declaramos en la STC 108/1986, FJ 11, al resolver una
gueja en relacion con la definicion normativa de la férmula de seleccion de los vocales
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del consejo, «lo que la Constitucion dice, respecto a la propuesta de los doce vocales no
atribuida a las Camaras, es que se llevara a cabo “en los términos que establezca la Ley
Orgénica” (art. 122.3). Desde el punto de vista que ahora se examina, no es posible
sostener, como hacen los recurrentes, que el poder legislativo, al cumplir el mandato
constitucional, actie como poder constituyente al regular un érgano constitucional cuya
configuracion esta predeterminada por la Constitucion, precisamente porque no existe tal
predeterminacions.

Ese amplio margen de decision que corresponde al legislador organico permite,
igualmente, descartar el argumento de que no cabe, dentro del marco del bloque de la
constitucionalidad, desarrollar el Consejo General del Poder Judicial en funciones como
estatuto de funcionamiento del 6rgano de gobierno de la judicatura en el periodo de
prorroga de su mandato, tras haber transcurrido los cinco afios desde el nombramiento
que prevé el art. 122.3 CE. A ello no se opone, como pretenden hacer valer los
recurrentes, el hecho de que la Constitucion no prevea de forma expresa en el caso del
Consejo General del Poder Judicial lo que prevé para los otros dos poderes del Estado:
(i) el Gobierno cesante que continuard «en funciones» hasta la toma de posesion del
nuevo Gobierno (art. 101.2 CE); (ii) las Diputaciones Permanentes de las Camaras que
seguiran ejerciendo sus funciones hasta la constitucion de las nuevas Cortes Generales
(art. 78 CE); en ambos casos, con funciones limitadas respecto de la situacion de
normalidad institucional.

La Constitucidon Unicamente determina, de forma clara y univoca, que la duracién del
mandato de los vocales del Consejo es de cinco afios, periodo en el que estan en el
pleno ejercicio de sus atribuciones. Lo que el texto constitucional no prevé, en ningan
caso, es una prérroga indeterminada o indefinida de dicho mandato. Es, por ello, que
transcurrido el plazo de cinco afios, sin que se haya producido la debida renovacion,
nada se opone a que el legislador organico pueda establecer el régimen juridico del
Consejo en funciones, en los términos que considere adecuados a una situacion
extraordinaria o de anormalidad institucional, siempre y cuando garantice la gestion del
aparato administrativo del Poder Judicial.

En el concreto caso de la Ley Organica 4/2021, la finalidad dltima de establecer un
régimen del Consejo en funciones es hacer frente a una situacion extraordinaria: el
incumplimiento por parte de las Camaras de los plazos que la Constitucion establece
para renovar los vocales del Consejo General del Poder Judicial con el fin de cumplir un
deber constitucional. Como ha sefialado la STC 191/2016, FJ 8 b), las Camaras ostentan
«la potestad, y la responsabilidad consiguiente, de designar, en el tiempo legalmente
prescrito, los vocales de su eleccién» y esta designacién es para cada una de las
Camaras «un genuino poder-deber». Nos encontramos, por tanto, como sefiala la
sentencia citada, ante un poder, pero también, al tiempo, ante un deber ex Constitutione.

Por ello, aunque no exista una expresa prevision constitucional para la regulacion del
Consejo en funciones, tampoco existe objecion juridico-constitucional para que el
legislador prevea un régimen excepcional de funcionamiento del Consejo en aquellos
supuestos en que las camaras no hayan cumplido su deber constitucional de nombrar a
los nuevos vocales, pasado el mandato de cinco afios que la Constitucion prevé para
este drgano constitucional en el art. 122.3 [en el mismo sentido, STC 191/2016, FJ 8 d)]
y, de este modo, favorecer su renovacion.

b) Argumentan también los recurrentes que el Consejo en funciones pone en riesgo
el papel que dicho érgano tiene como garante de la independencia judicial. En esencia,
sostienen que la reduccion notoria de funciones del Consejo General del Poder Judicial
puede generar el efecto, rechazado por la Constitucidn, de colocar a los miembros del
poder judicial en una relacién de clara subordinacion con respecto, en este caso, al
poder legislativo, a la vez que transmuta al Consejo en un puro 6rgano de gestion o
burocrético.

El mismo razonamiento que nos ha llevado a declarar la constitucionalidad de la
regulacién de un Consejo General del Poder Judicial en funciones, tras la expiracion del
mandato constitucional de cinco afios, puede utilizarse en relacién con la definicion de
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las funciones del Consejo o con su limitacion en determinadas circunstancias o
condiciones: esto es, para afrontar una situacion extraordinaria de anomalia institucional
derivada de la falta de la debida renovacion en plazo. Razonamiento que nos lleva a
desestimar también esta queja.

El art. 122 CE no establece un elenco definido y cerrado de las funciones del
Consejo General del Poder Judicial, siendo prueba de ello la ampliacion progresiva, en la
mayoria de las sucesivas reformas de la Ley Organica del Poder Judicial, de sus
competencias funcionales. Al hilo de lo dispuesto en este precepto constitucional, la
STC 108/1986, FJ 7, declard, en los términos previamente expuestos, cudles son las
funciones que obligadamente ha de asumir el Consejo, esto es, nombramientos,
ascensos inspeccién y sanciones. En términos sustancialmente idénticos se pronuncian
las SSTC 105/2000, FJ 4; 238/2012, FJ 8, y 191/2016, FJ 5). En este sentido, un analisis
del contenido de las funciones limitadas, resaltadas por los recurrentes en su demanda,
revela que es la funcion de nombramiento y de direccion y gobierno de juzgados y
tribunales la que se ve afectada esencialmente, asi como la funcién reglamentaria méas
estrechamente relacionada con aquella. Funciones que tienen un alto grado de
discrecionalidad —pero que no por ello dejan de estar sujetas al respeto de los principios
y derechos consagrados en los arts. 9.3, 23.2 y 103.3 CE (STC 238/2012, FJ 7)-,
alejandose de la mera funcion de gestion administrativa del poder judicial.

No obstante, estas funciones estan vinculadas al normal desenvolvimiento del
Consejo dentro del mandato constitucional de cinco afios ex art. 122.3 CE. Es, por ello,
gue también hemos declarado que el legislador dispone de margen de libertad «para
atender a eventualidades que, por andmalas o atipicas que sean, pueden llegar a
verificarse y que no fueron objeto de expresa prevencion por la norma fundamental» y
nada hay que objetar, en términos juridico-constitucionales, a una opcién legislativa que
busque paliar, con vocacion de transitoriedad, los efectos de una eventual anomalia,
como es la debida renovacion una vez expirado el plazo de cinco afios [STC 191/2016,
FJ 8 d)]. En linea con este razonamiento conviene indicar que el Consejo General del
Poder Judicial saliente en funciones, previsto ya en el texto original de la Ley Organica
del Poder Judicial (art. 115.2), ha sido configurado, desde la reforma operada por la Ley
Orgénica 4/2013, de 28 de junio, como un 6rgano de gobierno con atribuciones mas
reducidas, si bien, es cierto, que la Ley Orgéanica del Poder Judicial no determina, salvo
en un caso, en qué concretos términos se ven afectadas las atribuciones que
corresponden al Consejo dentro del mandato constitucional de cinco afios.

De acuerdo con lo expuesto, el Consejo General del Poder Judicial en funciones
debe poder desarrollar las atribuciones que constitucionalmente le correspondan, pero
sometidas a limites estrictos que eviten que este érgano, en situacion de prdrroga por la
concurrencia de una circunstancia de anomalia institucional, comprometa la capacidad
de decision futura del gobierno del Poder Judicial, alli donde las decisiones a adoptar
tengan un alto grado de discrecionalidad y un bajo contenido de mera gestion
administrativa.

Esta configuracion del Consejo General del Poder Judicial en funciones en nada
afecta a su papel de garante de la independencia judicial, ni coloca al érgano de
gobierno del Poder Judicial en una posicién de subordinacion respecto del Poder
Legislativo. Cabe contraponer al argumento de los recurrentes que ante la situacion de
prorroga, la suspension de determinadas funciones del Consejo actia como garantia de
la independencia del propio Consejo frente a las Camaras, puesto que privan a estas del
interés que podrian llegar a tener en mantener en activo al Consejo cesante, para que
este continuara ejerciendo unas funciones de nombramiento con enorme peso en la
designacion de jueces y magistrados en determinados puestos, y con un elevado nivel
de discrecionalidad en el ejercicio de esas funciones. El fin Ultimo de la regulacion del
Consejo en funciones no es otro que asegurar que todas las atribuciones ordinarias del
Consejo sean ejercidas en su plenitud por aquellos a los que les corresponde dentro del
mandato constitucional de cinco afos.
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Debe insistirse aqui en la idea de que los «vocales del Consejo no estan ligados por
mandato imperativo alguno ni pueden ser removidos de su cargo por decision o a
impulso de cualquier otro poder publico (arts. 581 y 582.1 LOPJ), de tal manera que el
Consejo, independiente sin duda del Gobierno, lo es también respecto de las Cortes
Generales, sin que entre aquel y estas medie “una vinculacién de dependencia politica”
que el constituyente, como en su dia advertimos, también quiso evitar (STC 238/2012,
FJ 8, y jurisprudencia alli citada). Esta autonomia y separacion funcionales del Consejo
respecto de los demas poderes publicos es la Gnica que se compadece con su condicién
de 6rgano no politico; esto es, de institucién que no ha sido llamada por la Constitucion a
ejercer sus funciones sobre la base de orientaciones ideoldgicas o de partido, del todo
legitimas para el actuar de gobiernos o parlamentos, pero inconciliables con los
cometidos y la funciéon de garantia de la independencia judicial que corresponden al
Consejo» (STC 191/2016, FJ 5). En este sentido, se ha de subrayar que las funciones
que se encomiendan al Consejo General del Poder Judicial en funciones no se atribuyen
a ningun otro poder.

¢) En definitiva, este tribunal considera que se ha de reconocer al legislador
organico la potestad normativa necesaria para desarrollar las funciones propias del
Consejo General del Poder Judicial, e incluso para establecer un régimen excepcional
aplicable transitoriamente una vez que expira el mandato constitucional de cinco afios,
Unica prevision clara e inequivoca del art. 122.3 CE, sin que ese reconocimiento
suponga vulneracion alguna del art. 122.2 CE, ni suponga atribuir facultades
constituyentes al legislador democratico. Es preciso subrayar, una vez mas, que el
establecimiento de un régimen juridico especifico del Consejo en funciones pretende
esencialmente dar respuesta a una anomalia en el cumplimiento del mandato
constitucional de renovar cada cinco afios los vocales del 6rgano de gobierno del Poder
Judicial.

Conforme a lo expuesto, este tribunal entiende que la norma recurrida no puede ser
considerada atentatoria de la independencia judicial, ni tachada de regresiva en ese
ambito, ni se puede entender que vulnere el art. 122 CE. Es, por ello, que la tacha de
inconstitucionalidad se ha de desestimar.

5. Impugnaciéon de la Ley Orgéanica 4/2021 por motivos materiales relativos a la
creacion del Consejo General del Poder Judicial en funciones: la supresion de las
concretas funciones constitucionalmente reconocidas en los arts. 123.2 'y 161.1 d) CE.

La demanda alega una tacha de inconstitucionalidad dirigida contra el nuevo art. 570
bis LOPJ por la supresiéon o restriccién funcional del Consejo en relacion con (i) el
nombramiento del presidente del Tribunal Supremo y del Consejo General del Poder
Judicial; y (ii) con la facultad de interponer conflicto de atribuciones ante el Tribunal
Constitucional. Entienden los recurrentes que esta prevision resulta vulneradora,
respectivamente, de los arts. 123.2 y 161.1 d) CE.

Este tribunal considera que el razonamiento expuesto en el precedente fundamento
juridico avalando la plena constitucionalidad del Consejo General del Poder Judicial en
funciones, en la configuracion legal dada por la Ley Organica 4/2021, ha de conducir
necesariamente a la desestimacion de esta queja. No obstante, en la medida en que la
censura de inconstitucionalidad se formula invocando como pardmetro de
constitucionalidad, méas alla del art. 122 CE, los citados arts. 123.2 y 161.1 d) CE, este
tribunal estima que se ha de dar una respuesta especifica ratificando la plena
constitucionalidad de la norma cuestionada.

a) El art. 123.2 CE establece que el «Presidente del Tribunal Supremo sera
nombrado por el Rey, a propuesta del Consejo General del Poder Judicial, en la forma
que determine la ley». Del precepto constitucional se puede deducir que el constituyente
formula una referencia expresa al Consejo, atribuyéndole una funcion de propuesta de
nombramiento del presidente del Tribunal Supremo. Esta propuesta de nombramiento,
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gue se formulara después de un proceso de votacidon que no regula la Constitucién, sera
elevada al Rey quien tiene la potestad de nombramiento formal.

Por su parte, la Ley Orgéanica del Poder Judicial determina las condiciones de esa
eleccion estableciendo, entre otras cosas, que: (i) la eleccién del presidente exige que,
en la «sesion constitutiva del Consejo General del Poder Judicial, que sera presidida por
el vocal de mas edad, deberan presentarse y hacerse publicas las diferentes
candidaturas, sin que cada vocal pueda proponer mas de un nombre» (art. 586.2),
celebrandose la sesion electiva del presidente «entre tres y siete dias mas tarde, siendo
elegido quien en votacion nominal obtenga el apoyo de la mayoria de tres quintos de los
miembros del Pleno» (art. 586.3); (i) «la duracion del mandato del presidente del
Tribunal Supremo y del Consejo General del Poder Judicial coincidird con la del Consejo
gue lo haya elegido» (art. 587.1); y (iii) el Consejo saliente «continuara en funciones
hasta la toma de posesion del nuevo, no pudiendo procederse, hasta entonces, a la
eleccion de nuevo presidente del Consejo General del Poder Judicial» (art. 570.2).

Del régimen previsto por el legislador organico se deduce que corresponde a cada
nuevo Consejo, en cumplimiento del mandato previsto en el art. 123.2 CE, elegir a su
presidente, que lo serd a su vez del Tribunal Supremo, en los términos previstos en el
art. 586.2 y 3 LOPJ. La duracion de su mandato es coincidente con la del Consejo
General del Poder Judicial que lo haya elegido (art. 587 LOPJ). El vinculo entre el
presidente del Tribunal Supremo y del Consejo General del Poder Judicial y el érgano se
refuerza al preverse que solo cesara, por expiracion del mandato, que se entendera
agotado, en todo caso, en la misma fecha en que concluya el del Consejo por el que
hubiere sido elegido, por renuncia, o por decision del Pleno a causa de notoria
incapacidad o incumplimiento grave de los deberes del cargo, apreciados por tres
quintos de sus miembros (art. 588 LOPJ). Una vez expirado el mandato constitucional de
cinco afos (art. 122.3 CE), el Consejo en funciones o saliente no podra elegir nuevo
presidente, como expresamente determina el art. 570.2 LOPJ, el cual no ha sido objeto
de impugnacion.

En suma, la Constitucién no prevé el sistema de nombramiento del presidente del
Consejo General del Poder Judicial, que lo es también del Tribunal Supremo,
correspondiendo al legislador organico la facultad de llevar a cabo dicho desarrollo.
Legislador organico que ha optado por definir un modelo de vinculacion estrecha entre el
Consejo y su presidente, que necesita de una amplia mayoria para su eleccién y para su
cese, que no tiene conexién electiva mas que con el Consejo, y no con las Camaras, y
cuyo mandato depende del Consejo que lo nombré. Es, por ello, que expirado su
mandato, el Consejo General del Poder Judicial no puede proceder a la eleccion de un
nuevo presidente. Y este sistema en nada colisiona con el art. 123.2 CE cuando atribuye
al Consejo la facultad, dentro del periodo de cinco afios que dura su mandato (art. 122.3
CE), de proponer el nhombramiento del presidente del Tribunal Supremo y del Consejo
General del Poder Judicial. Por esta razén, la tacha de inconstitucionalidad ha de
entenderse desestimada.

b) El art. 161.1 CE establece que «[e]l Tribunal Constitucional tiene jurisdiccion en
todo el territorio espafiol y es competente para conocer: [...] d) De las demas materias
gue le atribuyan la Constitucion o las leyes organicas». La Constituciéon no prevé el
proceso constitucional que denominamos «conflicto de atribuciones». Para contemplar
su creaciéon y desarrollo especifico es necesario acudir al art. 59.1 ¢) LOTC que
desarrolla el apartado d) del art. 161.1 CE previendo entre los conflictos constitucionales,
no solo los de base territorial, sino también los que pudieran surgir entre el Gobierno y el
Congreso de los Diputados, el Senado o el Consejo General del Poder Judicial, o entre
cualquiera de estos organos entre si. Este tipo de proceso constitucional, de creacion
legislativa, se desarrolla desde la 6ptica procesal en los arts. 73 a 75 quinquies LOTC.
Pero resulta evidente que, teniendo base constitucional, el art. 161.1 d) CE, no posee
consagracion constitucional expresa.

De acuerdo con lo expuesto, podemos concluir que no es una funcion directamente
atribuida por la Constitucién al Consejo General del Poder Judicial aquella de la que
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deriva su legitimacion para interponer un conflicto de atribuciones ante la jurisdiccion
constitucional, porque esta legitimacion es una facultad surgida del mero reconocimiento
legal que formula la Ley Organica del Tribunal Constitucional en su art. 59.1 c), no
teniendo un reflejo constitucional expreso. Por este motivo, la tacha de
inconstitucionalidad ha de entenderse también desestimada.

6. Conclusion.

Este tribunal considera, por las razones anteriormente expuestas, que la norma
objeto del presente recurso no incurre en ninguna de las tachas de inconstitucionalidad
denunciadas por los recurrentes. En primer lugar, la tramitacion parlamentaria de la Ley
Orgéanica 4/2021 no ha conculcado el art. 23 CE ni ningun otro de los preceptos
invocados por los demandantes al formular el motivo de impugnacion.

En segundo lugar, el establecimiento de un régimen juridico especifico del Consejo
General del Poder Judicial en funciones no tiene otra finalidad que dar respuesta a una
eventual anomalia: el incumplimiento del mandato constitucional de renovar cada cinco
afios los vocales del érgano de gobierno del Poder Judicial. A tales efectos, se ha de
reconocer al legislador organico la potestad normativa necesaria, no solo para
desarrollar las funciones propias del Consejo, sino incluso para establecer un régimen
excepcional aplicable transitoriamente una vez que expira el mandato constitucional de
cinco afios, Unica prevision clara e inequivoca del art. 122.3 CE, sin que de ese
reconocimiento se pueda derivar vulneracién alguna de los arts. 122.2, 123.2
y 161.1 d) CE, ni suponga atribuir facultades constituyentes al legislador.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, por la autoridad que le
confiere la Constitucion de la Nacion espafiola, ha decidido desestimar el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto contra la Ley Orgénica 4/2021, de 29 de marzo, por la
que se modifica la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, para el
establecimiento del régimen juridico aplicable al Consejo General del Poder Judicial en
funciones.

Publiquese esta sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a dos de octubre de dos mil veintitrés.—Candido Conde-Pumpido
Tourdén.—Inmaculada Montalban Huertas.—Ricardo Enriquez Sancho.—Maria Luisa
Balaguer Callejon.—Ramon Saez Valcarcel.—Enriqgue Arnaldo Alcubilla.—Concepcion
Espejel Jorquera.—Maria Luisa Segoviano Astaburuaga.—César Tolosa Tribifio.—Juan
Carlos Campo Moreno.-Laura Diez Bueso.—Firmado y rubricado.

Voto particular que formulan los magistrados don Ricardo Enriquez Sancho, don Enrique
Arnaldo Alcubilla, la magistrada dofia Concepcion Espejel Jorquera y el magistrado don
César Tolosa Tribifio, a la sentencia del Pleno del Tribunal que resuelve el recurso de
inconstitucionalidad num. 2379-2021

En el ejercicio de la facultad que nos confiere el art. 90.2 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional, y con respeto a la opinién de los magistrados y las magistradas
que han conformado la mayoria del Pleno, formulamos el presente voto particular por
discrepar de la fundamentacion y del fallo de la sentencia recaida en el recurso de
inconstitucionalidad num. 2379-2021, el cual a nuestro juicio debié ser estimado,
declarando la inconstitucionalidad y consiguiente nulidad del articulo Unico de la Ley
Organica 4/2021, de 29 de marzo, por la que se modifica la Ley Organica 6/1985, de 1
de julio, del Poder Judicial, para el establecimiento del régimen juridico aplicable al
Consejo General del Poder Judicial en funciones.

Nuestra discrepancia con la conclusion a la que llega la sentencia se proyecta sobre
la desestimacion de los motivos materiales planteados por los recurrentes, que debieron
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estimarse declarando la vulneracion del art. 122 CE, por haber llevado a cabo la Ley
Orgéanica 4/2021 una desnaturalizacion del érgano de gobierno del Poder Judicial
cuando esta «en funciones», al privarle de las potestades esenciales atribuidas para el
cumplimiento de su cometido constitucional, y por afectar a los principios de
independencia judicial y separacion de poderes. Entendemos que también debio
declararse la vulneracién del art. 123.2 CE, por suprimir la facultad del Consejo de
proponer el nombramiento del presidente del Tribunal Supremo. Y asimismo del
art. 161.1 d) CE, en relacién con el art. 59.1 ¢) LOTC por negar legitimacién al Consejo
«en funciones» para interponer un conflicto de atribuciones frente a decisiones o actos
de otros érganos constitucionales que supongan una efectiva y actual invasion de sus
atribuciones.

1. El legislador orgéanico, al establecer el régimen juridico del Consejo General del
Poder Judicial, debe respetar su naturaleza y las demdas reglas y principios
constitucionales.

Es incontrovertido que la Ley Orgéanica 4/2021, de 29 de marzo, ha operado una
reduccién en las funciones que corresponden al Consejo General del Poder Judicial
durante el tiempo en el que sus vocales no hayan sido renovados, una vez expirado el
plazo de cinco afios que la Constitucion establece de duracion de su mandato. Los
recurrentes no se han limitado a argumentar sobre la imposibilidad de que exista o0 no un
Consejo en funciones a la luz del texto constitucional, sino que, por el contrario, han
argumentado especificamente que con la reforma llevada a cabo se esta alterando el
normal funcionamiento de este drgano constitucional y del propio Poder Judicial. Poder
gue el constituyente quiso proteger de la intervencién del poder politico mediante la
creacion del Consejo, si bien, con la reduccién competencial operada, la independencia y
el correcto funcionamiento del Poder Judicial quedan afectados, lo cual desconoce lo
establecido por el art. 122 CE.

El examen de estas quejas de constitucionalidad exige comenzar recordando el
caracter incompleto y abierto de la regulacion del Consejo en la Constitucion, y la
posibilidad de distintas opciones en cuanto a su configuracion. Efectivamente, en las
sentencias en las que se apoya la mayoria de la que discrepamos hemos reconocido
expresamente que el Consejo General del Poder Judicial es una institucion solo
«parcialmente disciplinada en la Constitucion» (STC 191/2016, de 15 de noviembre,
FJ 3) y de esta falta de «predeterminacién constitucional» hemos derivado que «no todos
sus rasgos o elementos pueden deducirse de aquella ordenacion parcial por la norma
fundamental» (SSTC 108/1986, de 29 de julio, FJ 11, y 191/2016, FJ 3), admitiendo asi
«el muy amplio margen o libertad de configuracion que le corresponde al legislador para
dar curso a sus opciones politicas» (STC 191/2016, FJ 3).

No obstante, también hemos considerado que el margen de configuracién del que
dispone el legislador queda sujeto a ciertos limites, y asi lo expresamos en la
STC 108/1986 al examinar la forma en que se reguld, por la Ley Organica 6/1985, el
procedimiento de eleccién de los doce vocales judiciales, cuya propuesta se atribuyé a
las Cortes por el legislador; y en dicho pronunciamiento sefialamos que cabe pensar en
procedimientos distintos que no sean ni su atribucion a las Camaras, ni a los jueces y
magistrados, y «que no serian inconstitucionales en cuanto no resultasen arbitrarios o
contradictorios con la naturaleza del Consejo» (FJ 12). Posteriormente, en la
STC 191/2016 enjuiciamos la posibilidad de que se constituyese un nuevo Consejo,
aunque una de las Camaras hubiese incumplido el plazo de designacién de los vocales,
y tuvimos ocasion de precisar que la regulacion que haga el legislador del Consejo
también queda condicionada por lo dispuesto en las normas que regulan este drgano
constitucional y «por lo que impongan, en general, las demas reglas y principios
constitucionales». Més concretamente, dijimos que «la vinculacién de la ley a la
Constitucion es, aqui también, de caracter negativo, excluyente de toda transgresion
constitucional, pero no impositiva de una sola configuracidon del 6rgano, acabada en
todos sus extremos» (FJ 3).
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A la luz de estas consideraciones no puede descartase de forma automatica la
constitucionalidad de una norma que tenga por finalidad atender una situacion de
anormalidad en la que, expirado el mandato de los vocales del Consejo, las Camaras no
cumplen con su «poder-deber», incoercible en Derecho, de proceder en tiempo a la
designacion que les cumple. Es méas, hemos admitido que «el legislador dispone de
margen de libertad [...] para atender a eventualidades que, por andmalas o atipicas que
sean, pueden llegar a verificarse y que no fueron objeto de expresa prevencion por la
norma fundamental» (STC 191/2016, FJ 8).

Lo que resulta relevante es examinar si la norma trasgrede alguno de los limites
constitucionales antes sefalados y que este tribunal, desde la STC 108/1986, ha
impuesto sin solucidn de continuidad al legislador organico en su funcién de configurar el
funcionamiento del Consejo General del Poder Judicial: la regulaciéon no puede resultar
arbitraria o contradictoria con la naturaleza del Consejo, y no puede tampoco contrariar
la regulacion contenida en el art. 122 CE y en las demas reglas y principios
constitucionales.

No obstante, el razonamiento que lleva a la mayoria a avalar la constitucionalidad de
la reforma choca frontalmente con estos limites dado que en ninguno de los
pronunciamientos a los que hemos hecho referencia, y en los que se apoya la sentencia,
hemos permitido que fuera suficiente que el legislador organico, al regular el
funcionamiento del Consejo, se limitase a garantizar «la gestion del aparato
administrativo del poder judicial». La mayoria de la que discrepamos ha prescindido de
los limites constitucionales que impone el art. 122 CE obviando la naturaleza del Consejo
General del Poder Judicial que se deriva de nuestro texto constitucional, que lo configura
como un organo auténomo creado para la defensa de la independencia judicial, como
pasamos a examinar.

2. El Consejo General del Poder Judicial es un érgano autébnomo garante de la
independencia del Poder Judicial.

a) La razon de ser de la existencia de un Consejo General del Poder Judicial en
nuestro pais se encuentra en la intencion del constituyente de dotar de garantias
especificas al principio de independencia del Poder Judicial, principio que configuré a su
vez como una «pieza esencial de nuestro ordenamiento como del de todo Estado de
Derecho» (STC 108/1986, FJ 6).

(i) Como ya explicamos en la antes citada STC 108/1986, nos encontramos ante un
organo disefiado por la Constitucion de 1978 para asumir las funciones que mas pueden
servir al Gobierno para intentar influir sobre los tribunales, como puede ser el
favorecimiento de algunos jueces por nombramientos y ascensos, o evitando molestias y
perjuicios por la inspeccion e imposicién de sanciones; esas funciones se transfieren a
un «drgano autbnomo y separadox», porque precisamente, su «asuncién por el Gobierno
podria enturbiar la imagen de la independencia judicial» (FFJJ 7 y 8). En la
STC 191/2016, a la que también hemos hecho referencia, reiteramos que «[l]a
prevencion que asi llevo a erigir el érgano y a confiarle, en exclusiva, estas ultimas
funciones lo fue, ante todo, respecto del Gobierno (STC 108/1986, ibidem) o, en otras
palabras, frente al “area de influencia del Poder Ejecutivo” (STC 105/2000, de 13 de
abril, FJ 4), pues a los gobiernos, en el pasado, les fueron conferidas las tareas y
funciones con las que la Constitucién apoder6 al Consejo General del Poder Judicial»
(FJ5).

Las funciones que asume asi el Consejo son esenciales para preservar la
independencia del Poder Judicial, como confirmamos en la STC 105/2000, de 13 de
abril, al interpretar la competencia exclusiva reservada al Estado sobre Ia
«administracion de justicia» prevista en el art. 149.1.5 CE, estableciendo que el gobierno
del Poder Judicial que corresponde al Consejo General del Poder Judicial forma parte de
«los elementos intrinsecamente unidos a la determinacién de la independencia con que
debe desarrollarse [la funcién jurisdiccional]» (FJ 2). En dicho pronunciamiento también
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declaramos que «resulta evidente que el Consejo General del Poder Judicial (y no el
Gobierno de la Nacién, ni las comunidades auténomas) es el Unico Organo
constitucionalmente llamado a desempefiar las funciones que la Ley Organica del Poder
Judicial, dentro de la reserva constitucional establecida en el art. 122.2 CE, contempla en
relacion con el estatuto juridico de los jueces y magistrados, al fin de salvaguardar la
independencia judicial del area de influencia del Poder Ejecutivo» (FJ 4).

(i) Para que el Consejo pueda cumplir el papel que le asigna la Constitucion en
defensa de la independencia judicial, esta le otorga «una posicion autbnoma y no
subordinada a los demas poderes publicos» de modo que no depende de los 6rganos
encargados de su designacion (STC 108/1986, FJ 10). El hecho de que los vocales del
Consejo no estén ligados por mandato imperativo alguno ni puedan ser removidos de su
cargo por decision o a impulso de cualquier otro poder publico (arts. 581 y 582.1 LOPJ),
determina que este 6rgano sea «independiente sin duda del Gobierno, [...] también [...]
de las Cortes Generales, sin que entre aquel y estas medie “una vinculacion de
dependencia politica” que el constituyente, como en su dia advertimos, también quiso
evitar (STC 238/2012, FJ 8, y jurisprudencia alli citada)» (STC 191/2016, FJ 5).

Mas concretamente, también hemos apreciado que la norma fundamental descarta,
sin sombra de duda, cualquier pretensién de «responsabilidad» y «control» politicos
sobre un 6rgano constitucional al que ha confiado, en garantia de la independencia de
jueces y magistrados, unas funciones que no pueden guedar, sin amenaza o dafio para
esa independencia, sujetas a fiscalizacion por el poder politico, incluido, claro esta, el
gue se expresa en las Camaras representativas (STC 191/2016, FJ 6).

(i) De todo lo expuesto se deriva que estamos en definitiva ante un «6rgano no
politico; esto es, [una] institucion que no ha sido llamada por la Constitucion a ejercer sus
funciones sobre la base de orientaciones ideoldgicas o de partido, del todo legitimas
para el actuar de gobiernos o parlamentos, pero inconciliables con los cometidos y la
funcién de garantia de la independencia judicial que corresponden al Consejo»
(STC 191/2016, FJ 5). En definitiva, nos encontramos ante un Organo que no se
configura ni ejerce sus funciones con arreglo a lo que en su dia llamamos «la Idgica del
Estado de partidos» (SSTC 108/1986, FJ 13, y 191/2016, FJ 6).

b) Conforme a las caracteristicas que acabamos de resefiar cabe concluir que el
constituyente ha asignado al érgano de gobierno del Poder judicial un papel muy
especifico, el servir de garantia a la independencia del Poder Judicial, a cuyo efecto lo
ha dotado de una naturaleza «no politica», incompatible con dicha funcién, y lo ha
desvinculado de toda dependencia respecto de los deméas poderes del Estado y, en
especial, del Poder Ejecutivo. Asi se ha entendido ademas sin excepcion alguna por los
distintos legisladores que, tras la promulgacion del texto constitucional, le han ido
confiriendo aquellas funciones que debian quedar desvinculadas de sumisiones
indebidas respecto al Poder Ejecutivo para garantizar la independencia de los érganos
judiciales.

Resulta esencial advertir, respecto a las funciones que competen al Consejo, que el
propio art. 122.2 CE se encarga de atribuirle directamente las funciones «en materia de
nombramientos, ascensos, inspeccion y régimen disciplinario», funciones que deben
quedar salvaguardadas en todo caso y sin excepcion, por deseo del constituyente, del
area de influencia del Poder Ejecutivo para poder garantizar la independencia de los
organos judiciales. Estas funciones han sido desarrolladas por el legislador organico que
le encomienda en el art. 560.1 LOPJ, en su redaccion actual, la propuesta de
nombramiento del presidente del Tribunal Supremo (apartado 1), de los jueces,
magistrados y magistrados del Tribunal Supremo (apartado 2) y del vicepresidente del
Tribunal Supremo (apartado 13), la participacion en la seleccion de jueces y magistrados
(apartado 6) y en la provision de destinos, ascensos, situaciones administrativas y
régimen disciplinario de los mismos (apartado 7). También ejerce la alta inspeccion de
tribunales y supervisa y coordina la actividad inspectora ordinaria de los presidentes y
salas de gobierno de los tribunales (apartado 8), nombra al promotor de la accién
disciplinaria y al jefe de inspeccién de tribunales (apartado 13) y determina en exclusiva
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la carga de trabajo que cabe exigir, a efectos disciplinarios, al juez o magistrado
(apartado 21).

Mas alla de las funciones expresamente previstas por el texto constitucional, el
legislador organico ha afiadido otras que también tienen incidencia en el funcionamiento
ordinario de la administracion de justicia y en la salvaguarda de su independencia, como
son las que atafien a su intervencidon en la formacién y perfeccionamiento de los
integrantes del Poder Judicial (apartado 7), atribuyéndosele una intervencion directa en
el nombramiento del director y de los profesores de la escuela judicial; también le
corresponde intervenir en determinar el régimen de la publicidad de las distintas
resoluciones judiciales al corresponderle la regulacion de la estructura y funcionamiento
del Centro de Documentacion Judicial y el nombramiento de su director y del resto de su
personal; propone las medidas de refuerzo que sean precisas en concretos 6rganos
judiciales (apartado 22); y también tiene encomendado el asesoramiento especializado a
los jueces y magistrados en materia de conflictos de intereses, asi como en las demas
materias relacionadas con la integridad y ética judicial (apartado 24).

A estas funciones de naturaleza predominantemente decisoria, cabe afiadir unas
funciones reglamentarias que también tienen alcance externo, en la medida en que la
Ley Organica del Poder Judicial le atribuye potestad reglamentaria en materia de:
organos de gobierno de juzgados y tribunales, publicidad de las actuaciones judiciales,
publicacién y reutilizacién de las resoluciones judiciales, habilitacién de dias y horas,
fijacion de horas de audiencia publica, constitucién de los 6rganos judiciales fuera de su
sede, especializacion de 6rganos judiciales, reparto de asuntos y ponencias, régimen de
guardias de los érganos jurisdiccionales, organizacion y gestion de la actuacion de los
organos judiciales espafioles en materia de cooperacion jurisdiccional interna e
internacional, condiciones accesorias para el ejercicio de los derechos y deberes que
conforman el estatuto de jueces y magistrados, asi como el régimen juridico de las
asociaciones judiciales.

Junto con estas atribuciones la Ley Organica del Poder Judicial recoge otras
atribuciones con caracter meramente declarativo, dado que le corresponden al Consejo
por previsién constitucional directa, como es la de ser oido por el Gobierno antes del
nombramiento del fiscal general del Estado (apartado 4), o el nombramiento de dos
magistrados del Tribunal Constitucional (apartado 3), a las que cabe también afiadir la
facultad que tiene el Consejo de interponer un conflicto de atribuciones, facultad que le
confiere, como veremos posteriormente, la Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional.

Finalmente, ademas de estas facultades de caracter externo, la Ley Organica del
Poder Judicial también le atribuye las facultades necesarias para su funcionamiento
interno, correspondiéndole, entre otras, la elaboracion y ejecucion de su propio
presupuesto (apartado 17), la aprobacion de la relacion de puestos de trabajo del
personal funcionario a su servicio (apartado 18), nombrar al director del gabinete técnico
del Consejo (apartado 14) y regular y convocar el concurso-oposicion de ingreso en el
cuerpo de letrados del Consejo (apartado 15).

¢) La atribucion de las funciones examinadas, especialmente las que tienen
caracter externo y se proyectan sobre el funcionamiento de la administracion de justicia,
es coherente con la naturaleza que le asigna nuestra Constitucion al Consejo, la de
garantizar la independencia del Poder Judicial, y también es coherente con el papel que
se reconoce a los consejos judiciales (también denominados consejos nacionales de
justicia o consejos de jueces) tanto en el seno de la Union Europea, como en el seno del
Consejo de Europa.

() En el a&mbito del Consejo de Europa cabe destacar la Recomendacion CM/
Rec(2010)12 adoptada por el Consejo de Ministros, el 17 de noviembre de 2010, a
propuesta del Comité Europeo de Cooperacién Juridica, junto con un memorandum,
sobre la independencia, eficiencia y responsabilidades de los jueces. En estos dos textos
se configuran los consejos de justicia como 6rganos independientes dirigidos a
salvaguardar la independencia del Poder Judicial y de los jueces individuales y de
promover el eficiente funcionamiento del sistema judicial, calificAndolos de autoridades
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independientes a los que los jueces pueden acudir cuando su independencia se vea
amenazada. En consonancia con esta configuracion se identifican una serie de
competencias que cabria atribuir a los consejos, reconociéndoles, en particular, la
competencia para la seleccion, la carrera y la formacion profesional de los jueces y los
asuntos disciplinarios y la gestién de los tribunales, con un reconocimiento expreso de la
importancia que tienen estos 6rganos sobre la seleccidn y la carrera de los jueces; se
prevé también que puedan ser consultados en la preparacion de los presupuestos de los
tribunales; y por dltimo se reconoce la eficacia que pueden tener los comunicados del
Consejo para proteger la independencia de un juez individual.

En el seno del Consejo de Europa se ha creado también un Consejo Consultivo de
Jueces Europeo y una Comision Europea para la Eficacia de la Justicia, destacando el
Informe ndm. 10(2007) sobre el consejo de la justicia al servicio de la sociedad,
aprobado por el mencionado Consejo, en el que ya se disponia «la importancia de la
existencia de una instancia especifica garante de la independencia de los jueces en el
marco del respeto del principio de la separacion de poderes», siendo precisamente el
objetivo de los consejos nacionales de justicia «garantizar a la vez la independencia del
sistema judicial y la independencia de cada juez». Los principios expresados en dicho
informe han sido posteriormente confirmados en el Informe nim. 24(2021) sobre la
evolucién de los consejos de justicia y su papel los sistemas judiciales independientes e
imparciales, en el que se hace una especial consideracion a la importante funciéon que
desempefian estos drganos en el nombramiento y promocion de los jueces, funcion que
«debe ser ejercida de forma independiente y responsable», destacando también que «[a]
través de la seleccion y promocion de los jueces o de la composicion de un tribunal,
estas decisiones tienen una gran influencia en las futuras decisiones judiciales»
(apartado 20).

La importancia que tienen las funciones atribuidas a los consejos nacionales de
justicia en aras de salvaguardar la independencia del Poder Judicial también ha tenido
su reflejo en la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, en la que el
principio de separacion de poderes y su incidencia en la salvaguarda de la
independencia judicial ha ido adquiriendo mayor relevancia, calificAndose como un
«concepto inherente a todos los articulos de la Convencion» (STEDH de 28 de mayo
de 2002, asunto Stafford c. Reino Unido, 863), habiéndose reconocido en particular el
papel crucial que juegan los consejos de justica en el proceso de hombramiento de los
jueces, considerandolos esenciales para el equilibrio de una sociedad democratica
(STEDH de 18 de octubre de 2018, asunto Thiam c. Francia, 8 81y 82).

El Tribunal Europeo ha tenido ocasion también de abordar en distintas sentencias las
consecuencias directas que han tenido en el Poder Judicial las reformas a las que
Polonia ha sometido a su Consejo Nacional de Justicia. Asi, en la STEDH de 3 de
febrero de 2022, asunto Advance Pharma sp. z o.0 c. Polonia, concluyé que con la
reforma operada en dicho Consejo (que afectaba a la forma de designacién de sus
miembros) este drgano ya no ofrecia suficientes garantias de independencia respecto
del Poder Legislativo y del Ejecutivo, lo cual, junto con las interferencias que habia
habido en distintos nombramientos judiciales, comprometia sisteméaticamente la
legitimad de un tribunal cuyos miembros eran designados bajo recomendacion de dicho
Consejo Nacional de Justicia (8§ 349).

Y en la posterior sentencia de 15 de marzo de 2022, asunto Grzeda c. Polonia, el
Tribunal Europeo es méas contundente en relacién a la necesidad de respetar el Estado
de Derecho y el principio de separacion de poderes y salvaguardar la independencia de
los consejos nacionales de justicia, sefialando que el ejercicio efectivo del mandato
atribuido a estos érganos —preservar la independencia del Poder Judicial— solo es
posible cuando el consejo en cuestidon es suficientemente independiente del Poder
Ejecutivo y del Poder Legislativo (8 304). Se vuelve de nuevo a subrayar el vinculo que
existe entre la integridad del proceso de designacion judicial y el requisito de la
independencia judicial y hace extensibles estas salvaguardias a los supuestos de
despido o remocién de jueces (§ 300-303 y 345), llegando a enfatizar la necesidad de
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proteger la autonomia del consejo judicial, en particular en materia de nhombramientos
judiciales, de la intrusion de los Poderes Legislativo y Ejecutivo, y como baluarte contra
la influencia politica sobre el Poder Judicial (8 346). En este segundo pronunciamiento
vuelve a concluir de nuevo que como consecuencia de la reforma llevada a cabo en
Polonia, y otras que afectaban a la reorganizacion del Poder Judicial en dicho Estado, la
judicatura habia estado expuesta a la interferencia de los Poderes Ejecutivo y Legislativo
y su independencia se habia debilitado sustancialmente. En este supuesto habian
quedado afectados los procedimientos disciplinarios contra jueces instruidos por un
consejo respecto del cual se pone en tela de juicio su nivel de influencia del Poder
Ejecutivo y del Poder Legislativo.

Recientemente, el Tribunal Europeo en la sentencia de 22 de junio de 2023, asunto
Lorenzo Bragado y otros c. Espafia, ha tenido ocasion de examinar la forma en la que se
produce la renovacion del Consejo General del Poder Judicial en Espafia y ha enfatizado
que se trata de «una instituciéon de maxima importancia para el sistema judicial» (§ 105).

(i) La Unidn Europea por su parte ha abordado también la importante funciéon que
desempefian los consejos nacionales de justicia al hilo de determinadas
recomendaciones dirigidas a Estados miembros dentro del marco para reforzar el Estado
de Derecho en la Unién Europea (Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo
y al Consejo de 11 de marzo de 2014), en particular, en la Recomendacion
(UE) 2018/103 de la Comision, de 20 de diciembre de 2017 [«Diario Oficial de la Unién
Europea» («DOUE») L 17 de 23 de enero de 2018] y en la Recomendacion
(UE) 2017/1520 de la Comision, de 26 de julio de 2017 («DOUE» L 228, de 2 de
septiembre de 2017), dirigidas a Polonia.

De las dos recomendaciones citadas se extraen una serie de criterios generales que
son extrapolables a cualquier Estado, aunque no sea el destinatario de la
recomendacioén, debiendo destacarse que cuando estas se refieren a los ascensos,
traslados, procedimientos disciplinarios, cese y jubilacion anticipada de los o6rganos
judiciales del Poder Judicial, se explica que «en los Estados miembros en los que se ha
establecido un consejo del poder judicial, su independencia es especialmente importante
para evitar influencias indebidas por parte del Gobierno o del Parlamento sobre la
independencia de los jueces» (Recomendacion 2018/103, apartado 28;
Recomendacion 2017/1520, apartado 25), observando también que el debilitamiento de
la independencia del consejo «contribuye a un debilitamiento de la independencia del
poder judicial en su conjunto» (Recomendacion 2018/103, apartado 34).

En estas recomendaciones se hace ademas referencia a los principios vy
recomendaciones aprobados por la Red de Consejos de Europa, que ha recogido
determinados aspectos que inciden en el funcionamiento de la justicia y su
independencia, y que identifica como funciones esenciales que entienden deberian estar
asignadas a los consejos de justicia y que conciernen a la seleccién y promocion de
jueces; a la formacién de los jueces; a la inspeccioén disciplinaria; a la tramitacion de las
guejas contra el Poder Judicial; a la gestion del rendimiento de los o6rganos
jurisdiccionales; a la financiacién del Poder Judicial; y a las propuestas de legislacion
relativas a la administracion de justicia.

Finalmente, resulta esencial recordar el papel que la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia de la Unién Europea reconoce también a los consejos nacionales de justicia,
dentro de las garantias que deben tener los procedimientos de seleccién y
nombramiento de jueces o las decisiones por las que se decide la prorroga de sus
mandatos.

En la sentencia A.K., el Tribunal de Justicia aprecié que «la intervencién de un
organismo como este, en el contexto de un proceso de nombramiento de los jueces,
puede sin duda contribuir, en principio, a objetivar ese proceso», afiadiendo a renglén
seguido que esto «[s]in embargo, solamente es asi cuando dicho organismo disfruta él
mismo de una independencia suficiente respecto de los poderes Legislativo y Ejecutivo y
de la autoridad a la que debe remitir tal propuesta de nombramiento», STJUE de 19 de
noviembre de 2019, asuntos acumulados C-585/18, C-624/18 y C-625/18, A.K., § 137
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y 138, apreciacién que confirma posteriormente la STJUE de 2 de marzo de 2021,
asunto C-824/18, A.B., § 125. Y como criterios relevantes para poder verificar si la
independencia de este érgano se cumple, el Tribunal de Justicia atiende no solo a la
forma en que son nombrados los integrantes de este 6rgano, sino también a «la manera
en que dicho organismo da cumplimiento a su tarea constitucional de velar por la
independencia de los jueces y tribunales y la forma en que ejerce sus diversas
competencias, en particular si lo hace de modo que puedan suscitarse dudas en cuanto
a su independencia con respecto a los poderes Legislativo y Ejecutivo» (SSTIJUE A.K.,
8144, y, en sentido similar, A.B., § 131), elementos que le llevan a dudar de la
independencia del Consejo Nacional de Polonia, a la luz de las recientes reformas a las
gue habia sido sometido, por lo que en dichos pronunciamientos considerd que no se
ofrecian garantias de independencia suficientes en el proceso de nhombramiento de los
jueces. Este criterio habia sido también el que habia aplicado el Tribunal de Justicia en la
STJUE de 24 de junio de 2019, asunto C-619/18, Comisién Europea c. Polonia, si bien
en el contexto de un proceso de prérroga del ejercicio de la funcion jurisdiccional, una
vez alcanzada la edad ordinaria de jubilacion.

d) En definitiva, la naturaleza del Consejo General del Poder Judicial que se deriva
de nuestro texto constitucional esta inexorablemente ligada a su funcién de salvaguarda
de la independencia del Poder Judicial. Y es necesariamente con este prisma con el que
debia haberse examinarse si la opciéon del legislador actual de reducir las competencias
atribuidas al Consejo General del Poder Judicial, mientras esta «en funciones», puede
reputarse respetuosa con el art. 122 CE y su naturaleza, en los términos antes
expuestos, asi como con los demdas principios que derivan de nuestro texto
constitucional.

No obstante, la sentencia de la que discrepamos ha prescindido totalmente de este
examen, llegando al punto de minusvalorar la funciéon de garantia de la independencia
del Poder Judicial que le corresponde al Consejo. Asi, Unicamente se hace una mencién
a las garantias inherentes a la independencia individual de cada juez que es la que se
predica «de todos y cada uno de los jueces en cuanto ejercen la funcion jurisdiccional»,
para a continuacion afirmar que «[e]n relaciébn con esa independencia judicial, la
Constitucion atribuye al Consejo General del Poder Judicial una funcién de garante de la
misma»; la funcién de garantizar la independencia del Poder Judicial que corresponde al
Consejo no es una funcién mas, sino que es la funcién que configura su esencia, y todas
sus facultades estan dirigidas a cumplir con ese papel de garante de la independencia no
solo del juez individual, sino de todo el sistema judicial en su conjunto, dentro del respeto
al principio constitucional de division de poderes, que es consustancial a nuestro Estado
social y democratico de Derecho (art. 1.1 CE).

3. La norma impugnada ha trasgredido los limites constitucionales impuestos al
legislador organico.

La reforma llevada a cabo por la Ley Organica 4/2021, de 29 de marzo, y que la
sentencia de la mayoria ahora avala, permite una flagrante desnaturalizacién del 6rgano
de gobierno del Poder Judicial, reduciéndolo a un mero 6rgano de gestiébn administrativa,
e impidiéndole asi ejercer las funciones que tiene constitucionalmente atribuidas como
garante de la independencia del Poder Judicial, de forma arbitraria y contradictoria con
su naturaleza. A lo que se une que con tan drastica reduccién de competencias queda
afectado inevitablemente el funcionamiento de la administracién de justicia, su
independencia y, a la postre, el propio Estado de Derecho (arts. 1y 117.1 CE).

a) En primer lugar, cabe apreciar que la Ley Organica 4/2021 no puede entenderse
respetuosa con el art. 122 CE dado que se ha despojado al Consejo de sus funciones
esenciales, es decir, de aquellas que tienen proyeccion externa e inciden en el
funcionamiento de la administracion de justicia, lo que produce una desnaturalizacion y
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una alteracion esencial de la funciéon que le atribuye la Constitucion de garantizar la
independencia del Poder Judicial.

(i) Las funciones que ya no puede desempefiar el Consejo atafien, en primer lugar,
a aquellas que menciona expresamente el art. 122.2 CE relativas a «nombramientos,
ascensos, inspeccion y régimen disciplinario» de los miembros del Poder Judicial. Asi,
durante este periodo, y en lo que se refiere a los hombramientos de los miembros del
Poder Judicial, no puede proponer el nombramiento del presidente del Tribunal Supremo,
de los presidentes de las Audiencias Provinciales, de los Tribunales Superiores de
Justicia y de la Audiencia Nacional, de los presidentes de Sala y de magistrados del
Tribunal Supremo (restriccion a la que incluso alude el preambulo de la norma); y no
puede tampoco nombrar al vicepresidente del Tribunal Supremo. También queda
afectado el ejercicio de la potestad disciplinaria judicial, ya que no puede determinar la
carga de trabajo que cabe exigir, a efectos disciplinarios, al juez o magistrado y que le
corresponde en exclusiva, ni nombrar al jefe de la inspeccién de tribunales o al promotor
de la accion disciplinaria, siendo competencia de este Ultimo la recepcion de quejas
sobre el funcionamiento de los 6rganos judiciales, la recepcién de denuncias, asi como
la iniciacién e instruccion de expedientes disciplinarios y la presentacion de los cargos
ante la comision disciplinaria (art. 605 LOPJ).

Con estas limitaciones quedan afectadas sustancialmente las funciones que
precisamente justifican la existencia del Consejo: por un lado, intervenir en la
seleccion y nombramiento de jueces, como elemento necesario para garantizar la
independencia de los 6rganos judiciales; y por otro lado, intervenir en el ejercicio de
la potestad disciplinaria judicial, con la finalidad de evitar que se convierta en
«instrumento de presion sobre la actividad judicial o de control politico de dicha
actividad» (pueden verse en sentido similar, respecto a la necesidad de que haya
organos independientes en el ejercicio de la funcién disciplinaria, las SSTJUE de 11
de mayo de 2023, asunto C-817/21, R.1., c. Inspectia Judiciard, 8§ 50, y de 18 de mayo
de 2021, asuntos acumulados C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 y
C-397/19, Asociatia «Forumul Judecdtorilor din Roménia» y otros, § 198 y 200).

Mas alla de privarle de las funciones minimas que le encomienda la Constitucion,
también se produce el despojamiento de otras atribuciones que el legislador organico
consideré necesario atribuir al Consejo para garantizar el normal funcionamiento del
Poder Judicial, y que los recurrentes identifican pormenorizadamente en la demanda,
como las relativas a la adopcion de las decisiones en materia de gobierno de los
tribunales y la resolucién de recursos de alzada en este ambito y la prohibicién de
asesorar a los jueces sobre conflictos de intereses o de ejercer la potestad reglamentaria
en ambitos trascendentales. En materia de publicacion de sentencias no puede tampoco
proceder a la regulacion del Centro de Documentacion Judicial ni nombrar al director ni
al personal de este ultimo.

Con relacion a estas Ultimas restricciones cabe recordar que el Consejo es también
el 6rgano de gobierno del Poder Judicial. Hay otros érganos de gobierno del Poder
Judicial, como son las salas de gobierno de los tribunales colegiados, las juntas de
jueces y los decanatos, pero el Consejo es el Ultimo responsable del buen
funcionamiento del Poder Judicial porque, como consecuencia, es el que asume la
responsabilidad de que cada uno de los érganos que integran ese poder funcione
correctamente. De ahi la necesidad, entre otras cosas, de que pueda resolver en alzada
los recursos que se interpongan contra los acuerdos de aquellos

En definitiva, durante el tiempo que esté el Consejo «en funciones» gqueda privado,
por un lado, de sus funciones mas esenciales recogidas en la Constitucion, por lo que su
naturaleza constitucional queda inevitablemente afectada, al no poder ejercer las
competencias que le encomienda el texto constitucional y que justifican su existencia,; v,
por otro lado, también queda privado de otras atribuciones que estan intimamente
ligadas a este ndcleo y que coadyuvan a garantizar el normal funcionamiento de la
administracion de justicia.
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Como ya hemos advertido, cabe pensar en la existencia de un Consejo en funciones,
que puede actuar de forma distinta a como lo haria un Consejo con vocales cuyo
mandato no haya expirado, pero no puede llegarse hasta el extremo de desvirtuar la
naturaleza propia de este 6rgano, que debe seguir desempefiando las funciones bésicas
gue se le atribuyen en el art. 122 CE en relacidon con el funcionamiento del Poder
Judicial, pues de lo contrario se frustraria durante un periodo determinado de tiempo, ya
sea corto o ya sea largo, la funcién que le ha sido asignada por el constituyente, ejercer
la salvaguarda de la independencia de dicho Poder del Estado. En este sentido, el
nomen que se le quiera dar al Consejo en esta situacion de anormalidad no resulta
determinante, lo relevante es que no se prive al érgano de gobierno del Poder Judicial
del ejercicio de las funciones que le asigna la Constituciébn en garantia de la
independencia judicial.

(i) Las razones que han llevado al legislador a aprobar esta reforma del Consejo, y
que la sentencia de la mayoria ahora avala, no legitiman en modo alguno esta reduccién
competencial.

La sentencia de la que discrepamos respalda en un primer momento la finalidad
perseguida por la norma de constituir, en los supuestos en los que la renovacion del
Consejo General del Poder Judicial no se produzca de manera inmediata a la finalizacion
de su mandato, un medio para «favorecer su renovacion». Y posteriormente llega a
afirmar que «ante la situaciéon de prorroga, la suspension de determinadas funciones del
Consejo actia como garantia de la independencia del propio Consejo frente a las
Céamaras, puesto que privan a estas del interés que podrian llegar a tener en mantener
en activo al Consejo cesante, para que este continuara ejerciendo unas funciones de
nombramiento con enorme peso en la designacién de jueces y magistrados en
determinados puestos, y con un elevado nivel de discrecionalidad en el ejercicio de esas
funciones».

Este aval constitucional entra en una contradiccion directa con el hecho de que la
renovacion del Consejo por las Camaras comporta para estas, como ya aprecié la
STC 191/2016, FJ 8, un «genuino poder-deber», esto es, un «deber ex constitutione»
gue como tal resulta incoercible. Cabe recordar que cuando la Ley Organica 4/2013,
de 28 de junio, reguld la posibilidad de que, cumplido el mandato de designacion de los
vocales, el Consejo actuase con los vocales designados por una de las Camaras,
completandose con los vocales que en su momento hubiera designado la Camara que
no cumple con el nombramiento, esta modificacion no se justificé en la necesidad de
compeler al Congreso de los Diputados y al Senado para que proveyesen en tiempo a la
designacion que les cumple sino, como el propio preambulo de dicha ley organica dejo
constancia, se justifico en la necesidad de eliminar situaciones de bloqueo en la
constitucion del Consejo General del Poder Judicial, de modo que se facilitaba que este
pudiese seguir ejerciendo aquellas funciones que, como venimos explicando, le ha
atribuido el art. 122 CE.

Ademas, no puede obviarse que la reforma que ahora nos ocupa, como explica la
sentencia de la mayoria al desestimar las infracciones constitucionales de naturaleza
procedimental alegadas por los aqui recurrentes, tiene su origen en una proposicion de
ley presentada por los grupos parlamentarios, es decir, la iniciativa es del propio Poder
Legislativo. Es constitucionalmente inadmisible, pero asi ha ocurrido, que las Camaras
puedan aprobar una norma para compelerse a si mismas a cumplir con un deber que les
corresponde cumplir ex constitutione o, como llega a afirmar la sentencia de la mayoria,
como garantia de la independencia del Consejo frente a las propias Camaras.

Respecto a esta Ultima afirmacion cabe ademas apreciar que la necesidad de
garantizar la independencia del Consejo frente al Poder Legislativo no aparece entre las
finalidades que la norma dice perseguir, siendo por lo tanto una justificacion que la
sentencia de la mayoria crea ex novo. La Constitucion ya ha configurado al Consejo
como un érgano auténomo e independiente de los demas Poderes del Estado, y lo que
le corresponde al Poder Legislativo es respetar y cumplir con los mecanismos ya
establecidos por la Constitucién, que son los que garantizan la proteccién de la
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autonomia del Consejo General del Poder Judicial, entre los que se encuentra la
obligacion de permitir que el Consejo cumpla con el papel que le ha sido asignado por la
Constitucion en defensa de la independencia judicial, también en el supuesto de que los
vocales que integran el Consejo hayan sido nombrados por una mayoria distinta de la
gue actualmente conforma las Camaras.

A lo que debe afadirse que en realidad se produce el efecto contrario a dicha
supuesta garantia que defiende la sentencia de la que discrepamos, dado que el normal
funcionamiento de un 6rgano constitucional, y también de la propia administracion de
justicia, queda ahora supeditado a la mera voluntad del Poder Legislativo de renovar a
los vocales del Consejo, vinculacién que quiebra la posicion auténoma y no subordinada
gue el constituyente le garantizdé frente a los demas poderes publicos, incluido el
Legislativo.

En definitiva, lo que hace la sentencia es dar por valido el proceder del Poder
Legislativo en la ley impugnada que, exculpandose del incumplimiento de su deber
constitucional (de renovar el Consejo), castiga al Consejo General del Poder Judicial, a
quien no es imputable ese incumplimiento, con la privacion de sus funciones
consustanciales. Siendo igualmente notorio que, si el propdsito de la reforma legislativa
era «favorecer la renovacion» del érgano constitucional de gobierno de los jueces, la
impotencia de tal designio ha quedado suficientemente de manifiesto por el transcurso
del tiempo, pues a la fecha de dictarse la presente sentencia persiste esa situacion de
«anomalia institucional» consistente en la prolongada demora en la renovacion del
Consejo.

(i) Finalmente, tampoco cabe justificar la reduccion competencial por referencia a
lo que ocurre con el Poder Ejecutivo, respecto del cual la Constitucién si ha previsto en
su art. 101.2 que esté en funciones hasta la toma de posesion del nuevo Gobierno; ni
respecto de las Cortes Generales, las cuales ademas no estan propiamente en funciones
dado que estas se disuelven y cuentan con un oérgano, la Diputacién Permanente,
también prevista expresamente por la Constituciéon en su art. 78, cuya funcién es «velar
por los poderes de las Camaras cuando estas no estén reunidas». Las competencias
que corresponden al Consejo no pueden asimilarse a las que desempefian ninguno de
estos dos poderes, siendo el Consejo General del Poder Judicial un érgano que, como
ya hemos visto, desempefia una funciéon de garantia de la independencia del Poder
Judicial, por lo que no pertenece al ambito de lo politico, y tampoco comparte la
naturaleza representativa de la que gozan las Cortes Generales (art. 66.1 CE).

Por ello, frente a lo que se afirma en la sentencia, no son mas legitimas las
decisiones que adopte un nuevo Consejo General del Poder Judicial renovado que las
decisiones que pueda adoptar un Consejo General del Poder Judicial que esté «en
funciones»; el Consejo no tiene que aportar, en contra de lo que también defendi6 el
predmbulo de la norma, «legitimidad democratica» al Poder Judicial, pues esa no es su
funcién.

La sentencia de la que discrepamos intenta justificar esta reduccién competencial
argumentando que las funciones que el art. 122.2 CE atribuye al Consejo General del
Poder Judicial «estan vinculadas al normal desenvolvimiento del Consejo dentro del
mandato constitucional de cinco afios ex art. 122.3 CE» y que no se puede
«comprometfer] la capacidad de decision futura del gobierno del Poder Judicial, alli
donde las decisiones a adoptar tengan un alto grado de discrecionalidad y un bajo
contenido de mera gestion administrativa». Se llega asi a afirmar también que «[e]l fin
ultimo de la regulacion del Consejo General del Poder Judicial en funciones no es otro
que asegurar que todas las atribuciones ordinarias del Consejo sean ejercidas en su
plenitud por aquellos a los que les corresponde dentro del mandato constitucional de
cinco afios».

No es posible en modo alguno compartir dicha justificacion porque no es cierto que
las funciones que el art. 122.2 CE atribuye al Consejo General del Poder Judicial «estan
vinculadas al normal desenvolvimiento del Consejo dentro del mandato constitucional de
cinco afos ex art. 122.3 CE». La Constitucion ordena que la renovacion del Consejo se
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produzca cada cinco afios, sin lugar a duda (art. 122.3 CE), pero el incumplimiento por
parte de las Cortes Generales de ese deber constitucional no habilita al legislador
organico para desposeer al Consejo de sus funciones consustanciales como 6rgano de
gobierno del Poder Judicial; funciones que la propia Constitucion le atribuye en su
art. 122.2. Por el contrario, el recto entendimiento de la posicion constitucional que el
Consejo ocupa no puede llevar sino a la conclusidon de que ha de seguir ejerciendo en
plenitud, una vez cumplido el periodo de mandato de sus vocales, las funciones que,
como oOrgano constitucional, tiene atribuidas y que son esenciales para preservar la
independencia judicial, en particular aquellas que la propia Constitucion le reserva «en
materia de nombramientos, ascensos, inspeccion y régimen disciplinario» de jueces y
magistrados (art. 122.2). La independencia del Poder Judicial se tiene que garantizar
continuamente y no de forma intermitente, y el Consejo tiene que poder desenvolverse
normalmente en el ejercicio de las funciones encomendadas por la Constituciéon siempre,
estén sus vocales dentro o no del mandato de cinco afios.

En definitiva, si bien no existe duda de que un Consejo sin renovarse, una vez
superado el plazo maximo de mandato, es una anomalia, no por ello cabe desnaturalizar
al 6érgano de gobierno del Poder Judicial, con una afectacion de la independencia del
Poder Judicial, bajo el argumento de que carece de legitimidad. Se presupone que los
vocales que componen el érgano, para cumplir su funcién, deben ser designados sin
criterios partidistas, de modo que, aun siendo, insistimos, una anomalia no querida por el
texto constitucional, ello no conlleva la falta de legitimidad del érgano de gobierno para
cumplir con sus funciones esenciales.

b) En segundo lugar, e intrinsecamente relacionado con la alteracion de la
naturaleza del Consejo, ocurre que con tan drastica reducciéon de competencias queda
afectado inevitablemente el funcionamiento de la administracién de justicia, su
independencia y, a la postre, el propio Estado de Derecho (arts. 1y 117.1 CE).

La sentencia de la que discrepamos no ha examinado los efectos que dicha
reduccion de funciones conlleva en el funcionamiento de la administraciéon de justicia y
en la independencia del Poder Judicial, mas all4 de advertir que «se ha de subrayar que
las funciones que se encomiendan al Consejo General del Poder Judicial en funciones
no se atribuyen a ningan otro poder»; o de afirmar, de forma lacénica y sin ninguna
explicacion, que la reforma «no puede ser considerada atentatoria de la independencia
judicial, ni tachada de regresiva».

(i) Es cierto que estas funciones de las que se priva al Consejo no se atribuyen,
como sefala la sentencia, ni al Poder Ejecutivo ni al Poder Legislativo, pero sus
consecuencias en el funcionamiento de la administracion de justicia y en la
independencia de este otro poder son igualmente gravosas. El hecho de que mientras el
Consejo esta en funciones no pueda llevar a cabo el nombramiento del presidente del
Tribunal Supremo, de los presidentes de las Audiencias Provinciales, de los presidentes
de Sala y los magistrados del Tribunal Supremo supone, sin duda, una alteracién del
funcionamiento normal que cabe esperar de los citados Organos judiciales y, en
particular, del organo jurisdiccional superior en todos los 6rdenes (art. 123 CE), el
Tribunal Supremo.

Las consecuencias de esta restriccion conllevan, por ejemplo, que en esta situaciéon
no se cubren las vacantes que se van produciendo en aquel Alto Tribunal, lo cual
repercute de forma directa en su funcionamiento ordinario al haber generado una
dificultad creciente para la constitucion de sus Salas y Secciones en orden a la
resolucion de todos los asuntos que tiene encomendados. Un atasco generalizado
provocado por la norma aqui impugnada, que no solo ha dejado a dicho drgano judicial
en una situacion de precariedad de medios humanos, sino que desde luego tampoco
contribuye al ejercicio de los derechos fundamentales a un proceso sin dilaciones
indebidas y a una tutela judicial efectiva (art. 24 CE).

No en vano ha venido a reconocerlo asi, aunque sea solo en parte, el propio
legislador organico, cuando para asegurar la pronta renovacién del Tribunal

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2023-22423



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

L2

=

i)

[livami]

Miércoles 1 de noviembre de 2023

Sec. TC. P4&g. 146413

Constitucional ha dictado la Ley Orgéanica 8/2022, de 27 de julio, para restituirle al
Consejo General del Poder Judicial «en funciones», no todas las competencias de
nombramiento que la Ley Orgéanica recurrida le sustrajo, sino Unicamente la de designar
a dos magistrados de este tribunal (con reforma para ello del nuevo art. 570 bis LOPJ).
Aunque en este supuesto de «devolucion» de funciones no puede pasar desapercibido
gue la renovacién parcial de este tribunal que estaba pendiente en ese momento
correspondia al tercio compuesto por dos magistrados nombrados a propuesta del
Gobierno y otros dos magistrados nombrados a propuesta del Consejo General del
Poder Judicial (arts. 159.1 CE y 16.1 LOTC), por lo que era necesario que el Consejo
designase los dos magistrados que le correspondian, simplemente para que el Gobierno
pudiera a su vez designar los dos suyos.

La sentencia de la mayoria, al recordar la doctrina constitucional sobre el ejercicio
por el legislador organico de su potestad normativa de desarrollo constitucional, se
apoya en la STC 238/2012, de 13 de diciembre, para defender su correspondiente
margen de configuracion en lo que denomina «la competencia de nombramientos
atribuida al Consejo General del Poder Judicial». No obstante, en la STC 238/2012 este
tribunal no legitimé la posibilidad de suprimir la competencia de nombramientos del
organo de gobierno de los jueces ni, mas especialmente, la posibilidad de proveer plazas
de nombramiento discrecional en los 6rganos judiciales. En dicho pronunciamiento lo
gue se examinaba era una cuestion distinta, dado que la reforma cuya
inconstitucionalidad se denunciaba lo que habia hecho era modificar el sistema de
mayorias para la adopcion de determinados acuerdos por el Pleno del Consejo General
del Poder Judicial, lo cual no supone suprimir una funcion atribuida por el constituyente a
un o6rgano constitucional, ni produce ninguna alteracion en el funcionamiento de la
administracion de justicia. Es mas, en la STC 238/2012 este tribunal confirmé «la
vinculacién triangular entre Consejo General del Poder Judicial, nombramientos e
independencia judicial», que ya dejé sentada la STC 108/1986, porque «el Consejo, en
lo que a su competencia sobre nombramientos se trataba, garantizaba la independencia
del Poder Judicial respecto del Poder Ejecutivo» (FJ 8).

Esta limitacion que impide ahora al Consejo General del Poder Judicial realizar
determinados nombramientos cuando esta en funciones es incompatible con los
postulados que se derivan del principio de separacion de poderes consustancial al
Estado de Derecho. Este tribunal recordé en su STC 70/2022, de 2 de junio, FJ 5, que la
Constitucion «establece un sistema de relaciones entre 6rganos constitucionales dotados
de competencias propias (SSTC 45/1986, FJ 4, y 234/2000, FJ 4), un sistema de
distribucidon de poderes que evita su concentracion y hace posible la aplicacién de las
técnicas de relacion y control entre quienes lo ejercen legitimamente (ATC 60/1981,
de 17 de junio, FJ 4). En definitiva, un entramado institucional y normativo, de cuyo
concreto funcionamiento resulta un sistema de poderes, derechos y equilibrios sobre el
que toma cuerpo una variable del modelo democréatico que es la que propiamente la
Constitucion asume al constituir a Espafia en un Estado social y democratico de Derecho
(art. 1.1 CE; STC 48/2003, de 12 de marzo, FJ 7). Esta distribucion o equilibrio de
poderes que, como hemos adelantado, responde a la forma parlamentaria de Gobierno
(art. 1.3 CE), y mas especificamente, a lo que se ha dado en denominar
“parlamentarismo racionalizado” (STC 223/2006, de 6 de julio, FJ 6), la realiza la
Constitucion en sus titulos Ill, “De las Cortes Generales”, y IV, “Del Gobierno”,
definiendo, a su vez, el titulo V, las relaciones entre el Gobierno y las Cortes Generales,
que vienen a establecer el sistema de frenos y contrapesos en que consiste la
democracia (STC 176/1995, de 11 de diciembre, FJ 2)».

Pues bien, no solo el Estado de Derecho y el principio de divisién de poderes queda
afectado cuando se atribuyen a un poder funciones constitucionalmente reservadas a
otro poder del Estado, sino también cuando se le priva de aquellas competencias
esenciales atribuidas para el desarrollo de la funcidon que tiene constitucionalmente
atribuida.
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(i) Pero méas alla de la limitacién funcional a la que se somete al Consejo es
necesario tener también en cuenta los distintos elementos que han caracterizado esta
reforma, y que deben examinarse «en su conjunto» (el examen combinado y no aislado
de los distintos elementos resulta Gtil como reflejan las SSTIJUE de 19 de noviembre
de 2019, asuntos acumulados C-585/18, C-624/18 y C-625/18, A.K., 8142 y 144,y de 6
de octubre de 2021, C-487/19, W.Z., § 152 y 153).

A tal efecto debe sefalarse, en primer lugar, que la apariencia de imparcialidad de
determinados 6rganos jurisdiccionales podria verse puesta en entredicho por la reforma
dado que queda afectada la forma normal de designacion de los magistrados y
presidentes de los érganos judiciales superiores de nuestra estructura jurisdiccional.
Estas funciones de nombramiento no «revierten» al Poder Ejecutivo, pero el resultado es
gue se ejerce igualmente un control sobre dicha facultad de nombramiento, en este caso
de naturaleza negativa, al negarse su ejercicio.

Este control negativo conlleva inevitablemente una apariencia de falta de
imparcialidad en los criterios que rigen estos nombramientos que mal se compadece con
los principios del Estado de Derecho, de la separacion de poderes y de la independencia
judicial (arts. 1 y 117.1 CE) que le son inherentes, dado que las normas no deben
menoscabar la confianza que el Poder Judicial «debe inspirar en los justiciables en una
sociedad democréatica» (STIJUE de 19 de noviembre de 2019, asuntos acumulados
C-585/18, C-624/18, C-625/18, A.K., § 127; y, en sentido similar, las SSTEDH de 6 de
noviembre de 2018, asunto Ramos Nunes de Carvalho e Sa c. Portugal, § 149; de 21 de
junio de 2011, asunto Fruni c. Eslovaquia, 8 141, y de 6 de mayo de 2003, asunto Kleyn
y otros c. Paises Bajos, § 191); no podemos olvidar, como ha recordado recientemente el
Tribunal Europeo de Derechos Humanos, que existe una «fuerte correlacion entre los
nombramientos de los jueces para un cargo, por un lado, y la independencia judicial en
general y la confianza de la ciudadania en el Poder Judicial, por el otro» (STEDH de 20
de junio de 2023, Oktay Alkan c. Turquia, § 49).

Teniendo en cuenta que «incluso las apariencias pueden tener importancia» (STJUE
A.K., 8 128, y STEDH Kleyn y otros c. Paises Bajos, § 191), es obligado observar que la
posible falta de confianza vendria agravada por la forma en que ha tenido lugar la
aprobacion de la reforma, tres afios después de que expirase el mandato de los vocales
del Consejo, y después de ese dilatado periodo de tiempo se decide alterar el
funcionamiento del 6érgano con una reforma legislativa tramitada de forma urgente y sin
oir a los principales sectores afectados, a pesar de la importancia de los efectos que la
norma iba a tener en la organizacion de la administracion de justicia y a pesar de las
recomendaciones que derivaban de las Instituciones de la Unién Europea, y que les
habian sido oportunamente puestas de manifiesto a las Camaras durante la tramitacion
parlamentaria.

Asi, hubiera sido deseable que la mesa del Congreso, aunque no fuera preceptivo,
hubiera tramitado la norma antes de su aprobacién con las consultas que esta merecia,
especialmente teniendo en cuenta las recomendaciones que la Comision Europea viene
emitiendo para reforzar el Estado de Derecho en la Unidn Europea, a las que antes nos
hemos referido, y que se basan en criterios de referencia que son los mismos para todos
los Estados miembros. En particular, en la Recomendacién (UE) 2017/1520, de 26 de
julio de 2017, la Comision reprocha que leyes de gran importancia y con impacto de
manera general en la separacion de poderes y el Estado de Derecho «no hayal[n] sido
objeto de la adecuada preparacion y las consultas que mereceria[n]», con una expresa
invitacion a pedir el parecer de la Comision de Venecia respecto a las leyes que afectan
a los consejos nacionales del Poder Judicial asi «como sobre cualquier nueva propuesta
legislativa destinada a reformar el sistema judicial» (apartados 43 y 54). También en el
ambito del Consejo de Europa la recomendacion de solicitar determinados informes se
recoge en el Informe ndm. 10(2007), del Consejo Consultivo de Jueces Europeo,
determinando, en su apartado 87, que «todo proyecto de texto legislativo susceptible de
tener un incidente sobre el Poder judicial [...] deberia obligatoriamente ser sometido,
antes de la deliberacion del Parlamento, a la opinién del consejo de la justicia».
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Y a ello se une finalmente el hecho de que el legislador organico ha decidido alterar
la forma en la que viene funcionando el Consejo e instaurar un régimen mas restrictivo
aplicable a las funciones que puede desempefiar este érgano constitucional cuando esta
«en funciones» con una afectacion, como acabamos de examinar, de su cometido de
salvaguardar la independencia del Poder Judicial.

Este tribunal ha admitido «que no es dable valorar en Derecho una reforma legal del
Consejo General del Poder Judicial sobre la base de lo dispuesto en la legislacion
precisamente modificada, pues en todo aquello que no ha sido predeterminado por la
Constitucion el legislador, al margen del juicio politico que pueda merecer su obra,
dispone de libertad para volver sobre sus anteriores decisiones» (STC 191/2016, de 15
de noviembre, FJ 3). Pero, como venimos analizando, la modificacion de la legislacién
relativa al gobierno del Poder Judicial debe realizarse siempre dentro del respeto a las
reglas de contenido material y formal definidas por el bloque de la constitucionalidad, a lo
gue debe afiadirse que una reforma que conlleve un retroceso en la proteccion de la
independencia judicial no es tampoco compatible con la proteccion del Estado de
Derecho ni de la independencia judicial (arts. 1y 117.1 CE), compartiendo a tal efecto la
asercion del Tribunal de Justicia de la Union Europea, con arreglo a la cual «los Estados
miembros deben velar por evitar, en relacion con este valor, cualquier regresién de su
legislacion en materia de organizacion de la administracion de justicia, absteniéndose de
adoptar medidas que puedan menoscabar la independencia judicial» (STJUE de 20 de
abril de 2021, asunto C-896/19, Repubblika c. Primer Ministro, § 64).

¢) En conclusion, por amplio que pueda ser el margen de configuracion del que
dispone el legislador organico al desarrollar la ordenacién que del Consejo General del
Poder Judicial lleva a cabo la Constitucion, ese margen no habilita al legislador para
desfigurar la naturaleza constitucional del Consejo, que es lo que la Ley Organica 4/2021
lleva a cabo al privarle del ejercicio de las funciones consustanciales a su cometido,
como garante de la independencia del Poder Judicial, reduciéndolo, cuando no haya sido
renovado en plazo, a un mero 6rgano de «gestién administrativa» (en términos de la
propia sentencia) e impidiéndole, de forma arbitraria y contradictoria con su naturaleza
constitucional, ejercer las funciones que tiene atribuidas por el art. 122.2 CE. También ha
quedado afectado gravemente el funcionamiento de la administracion de justicia,
especialmente porque la reforma impide al Consejo llevar a cabo nombramientos en los
6rganos judiciales superiores de nuestra estructura jurisdiccional, muy en particular, en el
superior en todos los 6rdenes, el Tribunal Supremo, con el correlativo menoscabo de la
confianza que el Poder Judicial debe inspirar en los ciudadanos. Y se ha debilitado la
independencia del Consejo respecto a los Poderes Legislativo y Ejecutivo, contribuyendo
asi a un debilitamiento de la independencia del Poder Judicial en su conjunto y afectando
al principio de separacion de poderes inherente a nuestro Estado de Derecho.

En virtud de dichas razones entendemos que este tribunal debia haber estimado el
recurso, declarando la inconstitucionalidad del nuevo art. 570 bis LOPJ, introducido por
el apartado 1 del articulo Gnico de la Ley Organica 4/2021.

4. La protecciéon de la independencia judicial queda sujeta a las exigencias que
derivan del Derecho de la Unién.

A todo lo dicho hasta ahora cabe afiadir que la sentencia de la mayoria ha
prescindido sin razonamiento alguno del canon europeo que impone tanto la
jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos como la del Tribunal de
Justicia de la Unién Europea, jurisprudencia en la que ambos tribunales vienen
configurando de forma convergente el contenido del principio de la independencia
judicial, consustancial al Estado de Derecho, y reconociendo expresamente la necesidad
de proteger la autonomia de los consejos de justicia, dado el papel crucial que estos
o6rganos desempefian en una sociedad democratica como baluartes contra la influencia
politica sobre el Poder Judicial.
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Tratdndose de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea su
omisién resulta aun mas flagrante dado que la Ley Organica 4/2021 es una norma que
incide en la administracion de justicia al tener por objeto la reforma de su gobierno, y las
normas nacionales que incidan en el funcionamiento de la administracion de justicia
guedan también sujetas a las exigencias de tutela judicial efectiva e independencia
judicial que deriven del Derecho de la Union en aplicacion del art. 19, apartado 1,
parrafo 2, del Tratado de la Union Europea (TUE) (STJUE de 24 de junio de 2019,
asunto C-619/18, Comision Europea c. Polonia, § 55), el cual a su vez es una concrecion
del respeto del valor del Estado de Derecho previsto en el art. 2 TUE (SSTJUE de 27 de
febrero de 2018, asunto C-64/16, Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses, 832, y
de 24 de junio de 2019, asunto C-619/18, Comisién Europea c. Polonia, § 47).

En aplicacion de dichos preceptos, como ya hemos advertido anteriormente, el
Tribunal de Justicia viene examinando recientemente una serie de reformas legislativas
que han afectado al funcionamiento de los consejos de justicia en los Estados miembros,
identificando aquellos supuestos en los que la falta de independencia de dichos érganos
respecto de los Poderes Legislativo y Ejecutivo afectaba a la independencia judicial
(SSTJUE de 24 de junio de 2019, asunto C-619/18, Comisién Europea c. Polonia; de 19
de noviembre de 2019, asuntos acumulados C-585/18, C-624/18 y C-625/18, A.K., y de 2
de marzo de 2021, asunto C-824/18, A.B.).

El examen de dicha jurisprudencia se ha omitido en la sentencia de la que
discrepamos, lo cual carece de justificacion dado que el Estado de Derecho y la
independencia judicial son valores también inherentes a nuestro texto constitucional, que
consagra en su art.1.1 que «Espafia se constituye en un Estado social y democratico de
Derecho», y «se desarrolla igualmente en el titulo preliminar al subrayar que los poderes
publicos, al igual que los ciudadanos, “estan sujetos a la Constitucion y al resto del
ordenamiento juridico” (art. 9.1 CE)» (ATC 177/2022, de 19 de diciembre de 2022, FJ 5).
Del principio del Estado de Derecho es también consustancial el principio de division y
separacion de poderes «pues se trata de un principio politico y juridico que impregna la
estructura de todos los Estados democraticos» (STC 70/2022, de 2 de junio, FJ 5). Y
también hemos reconocido, como ya hemos advertido, que el Poder Judicial «constituye
una pieza esencial de nuestro ordenamiento como del de todo Estado de Derecho, y la
misma Constitucion lo pone graficamente de relieve al hablar expresamente del “Poder”
Judicial, mientras que tal calificativo no aparece al tratar de los demas poderes
tradicionales del Estado, como son el Legislativo y el Ejecutivo. El Poder Judicial
consiste en la potestad de ejercer la jurisdiccion, y su independencia se predica de todos
y cada uno de los jueces en cuanto ejercen tal funcién, quienes precisamente integran el
poder judicial o son miembros de él porque son los encargados de ejercerla. Asi resulta
claramente del articulo 117.1 de la Constitucién, con que se abre el titulo VI de la misma
dedicado al “Poder Judicial”» (SSTC 108/1986, FJ 6, y 70/2022, FJ 6,).

Estamos hablando, en definitiva, como reconoce el Tribunal de Justicia de la Union
Europea, de «valores [...] que son comunes a los Estados miembros en una sociedad
caracterizada, entre otras cosas, por la justicia» (STJUE de 20 de abril de 2021, asunto
C-896/19, Repubblika c. Primer Ministro, § 62). Y dado que el contenido y exigencias de
estos principios o valores que derivan del art. 19, apartado 1, parrafo 2, vienen regidos
por la interpretacion que el Tribunal de Justicia viene haciendo del art. 47.1 de la Carta
de derechos fundamentales de la Unién Europea al consagrar el derecho a la tutela
judicial efectiva (por todas, la STIUE de 22 de febrero de 2022, asunto C-430/21, RS,
8§ 37, y la jurisprudencia que ahi se cita), y esta a su vez de la que el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos deduce del art. 6.1 Convenio europeo de derechos humanos, la
jurisprudencia de estos dos tribunales devenia también un criterio de interpretacion
hermenéutico del que no podia prescindir este tribunal en el presente recurso de
inconstitucionalidad por imperativo del art. 10.2 CE, en relacion con el art. 24 CE (que
consagra el derecho a la tutela judicial efectiva), y de los citados arts. 1.1 y 117.1 CE
(relativos a los principios del Estado de Derecho, de la separacion de poderes y de la
independencia judicial).
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Asi, es constante nuestra doctrina que determina que «tanto los tratados y acuerdos
internacionales, como el Derecho comunitario derivado pueden constituir “valiosos
criterios hermenéuticos del sentido y alcance de los derechos y libertades que la
Constitucion reconoce”, valor que se atribuye con fundamento en el art. 10.2 CE, [...]
interpretacion que no puede prescindir de la que, a su vez, llevan a cabo los 6rganos de
garantia establecidos por esos mismos tratados y acuerdos internacionales» (por todas,
la STC 61/2013, de 14 de marzo, FJ 5, y la jurisprudencia que ahi se cita).

Es mas, este tribunal ha llegado a reconocer que le «corresponde [...] velar por el
respeto del principio de primacia del Derecho de la Unién cuando [...] exista una
interpretacion auténtica efectuada por el propio Tribunal de Justicia de la Unién
Europea» [SSTC 232/2015, de 5 de noviembre, FJ 5 c), y 31/2019, de 28 de febrero,
FJ 4, entre otras] siendo asi que en el presente recurso de inconstitucionalidad se ha
prescindido de las exigencias que el Derecho de la Unién impone al respeto del principio
de la independencia judicial y de la separacion de poderes, en los términos que resulta
de la ya reiterada jurisprudencia del Tribunal de Justicia que constituye a estos efectos
una «interpretacion auténtica» en los términos que reconoce nuestra jurisprudencia.

La integracion de Espafia en las entonces denominadas Comunidades Europeas,
ahora Union Europea, fue, como tuvimos ocasion de manifestar en la
Declaracion 1/2004, de 13 de diciembre, «una integracion largamente anhelada y, sin
ninguna duda, constitucionalmente querida» (FJ 2). En dicha Declaracion asumimos que
estabamos ante un «fenémeno de integracién que va mas alla del puro procedimiento de
la misma, y que comporta las consecuencias de la insercion en un ente supranacional
distinto, susceptible de crear un ordenamiento propio dotado de particulares principios
rectores de la eficacia y de las exigencias y limites de la aplicabilidad de sus normas»
(ibidem).

En virtud de dicha integracion, y también por imperativo del art. 10.2 CE, este tribunal
venia obligado a integrar los principios que derivan del Derecho de la Union y de la
jurisprudencia del Tribunal de Justicia, dado que los mismos le habrian permitido
confirmar la inconstitucionalidad de la reforma operada por la Ley Organica 4/2021, por
vulnerar los principios de independencia judicial y de Estado de Derecho, principios que
con arreglo a nuestra doctrina constitucional el legislador organico debe respetar al
regular el funcionamiento del Consejo General del Poder Judicial (art. 122 CE).

En particular, porque los Estados miembros se comprometen a respetar los valores
en los que se funda la Unién y no pueden «madificar su legislacién de modo que dé lugar
a una reduccion de la proteccién del valor del Estado de Derecho» (STJUE Repubblika,
8 63), que es lo que ha hecho la Ley Organica 4/2021 al impedir que el Consejo General
del Poder Judicial desempefie con plenitud, durante un determinado periodo de tiempo,
su funcién de garante de la independencia judicial; porque, como ya hemos advertido,
«incluso las apariencias pueden tener importancia» (STJUE A.K. y otros, § 127 y 128), y
la reforma llevada a cabo por la Ley Organica 4/2021, por su contenido material, y por la
forma en que se ha realizado, puede menoscabar la confianza que el Poder Judicial
debe inspirar en los justiciables en una sociedad democratica; y, finalmente, porque el
Tribunal de Justicia viene vinculando la independencia de los jueces y tribunales con la
independencia de los consejos nacionales de justicia, alli donde existan (SSTJUE A.K. y
otros, A.B., y Comisién Europea c. Polonia, a las que antes hemos hecho referencia),
menoscabando la reforma operada por la Ley Organica 4/2021 de forma directa la
independencia del Consejo General del Poder Judicial respecto del Poder Legislativo, de
cuya mera voluntad de renovarlo depende ahora la devolucién plena de sus funciones en
garantia de la independencia judicial.

5. La restriccién de la facultad de proponer el nombramiento del presidente del
Tribunal Supremo supone una vulneracién afiadida del art. 123.2 CE.

De forma concreta, en el recurso interpuesto se argumentaba también que la
supresion de la funcion de nombramiento del presidente del Tribunal Supremo vulnera de
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forma auténoma los arts. 122 y 123.2 CE, y entendemos que esta queja de
constitucionalidad también debi6 estimarse.

La sentencia de la que discrepamos parte del tenor literal del art. 123.2 CE, que
conviene reiterar aqui: «El Presidente del Tribunal Supremo serd nombrado por el Rey, a
propuesta del Consejo General del Poder Judicial, en la forma que determine la ley».
Conviene reiterarlo porque frente a la cristalina literalidad de este precepto la sentencia
concluye que «la Constitucion no prevé el sistema de nombramiento del presidente del
Consejo General del Poder Judicial, que lo es también del Tribunal Supremo». Si lo
prevé: en el transcrito art. 123.2 CE.

La sentencia convierte la remision a la ley contenida en ese precepto constitucional
en un bumeran que permite al legislador, so capa de desarrollar o precisar la «forma» en
gue el Consejo General del Poder Judicial debe ejercer su competencia de proponer al
Rey el nombramiento de su presidente, directamente negar y suprimir esa potestad,
pues esto es lo que hace el citado art. 570 bis: privar al Consejo de la funcién
constitucionalmente atribuida de «proponer» al Rey el nombramiento de su presidente en
la «forma» que establezca el legislador (no «si» lo permite o le conviene al legislador).

No solo la literalidad del art. 123.2 CE apoya esta conclusion. La inconstitucionalidad
de esta concreta supresion también resulta de la vinculacién organica entre la
presidencia del Consejo General del Poder Judicial y la del Tribunal Supremo,
correctamente recogida en la sentencia e impuesta expresamente por el art. 122.3 CE,
qgue dice en su primer inciso que «[e]l Consejo General del Poder Judicial estara
integrado por el presidente del Tribunal Supremo, que lo presidird, y por veinte miembros
nombrados por el Rey por un periodo de cinco afios». Esta doble presidencia del
Tribunal Supremo y del Consejo General del Poder Judicial prevista en la Constitucién no
es una casualidad, ni una feliz coincidencia. Ademéas de un mandato constitucional
expreso que no puede ser omitido ni degradado por este tribunal, la reuniéon de las dos
presidencias del Tribunal Supremo y del Consejo General del Poder Judicial obedece al
propdsito de evitar conflictos entre ambas instituciones, teniendo en cuenta que, por una
parte, el nuevo érgano (el Consejo General del Poder Judicial) pasaba a asumir las
funciones que hasta entonces venia ejerciendo el Tribunal Supremo en estrecha relacion
con el Gobierno (arts. 210, 228, 231, 235 0 600.2 de la LOPJ de 1870, derogada por la
LOPJ de 1985, o las disposiciones transitorias primera, segunda y sexta de la Ley
Organica 1/1980, primera del Consejo General del Poder Judicial) y, por otra parte, la
misma Constitucién imponia que el Tribunal Supremo, integrado en adelante por los
magistrados que nombrara el Consejo (art. 122.2), fuera el 6rgano encargado de
fiscalizar la actividad de este (arts. 24.1 y 106.1 CE). Como se ha demostrado y es
notorio, la Ley Organica 4/2021 permite que, por el cese del presidente del Tribunal
Supremo y del Consejo General del Poder Judicial, se separe esa doble presidencia y se
incumpla un mandato constitucional expreso como el del art. 123.2 CE, lo que abunda en
la inconstitucionalidad del nuevo art. 570 bis LOPJ.

Por ultimo, reiterando nuestro desacuerdo general con la conclusién principal de la
mayoria a proposito de la constitucionalidad de la supresion de funciones
constitucionalmente atribuidas al Consejo General del Poder Judicial por la superacion
del plazo de cinco afios, tampoco nos parece que este argumento sea definitivo en este
concreto caso. Segun la mayoria de la que discrepamos, la superacion de ese plazo
impide al Consejo proponer el nombramiento de un nuevo presidente porque el mandato
del presidente «depende del Consejo que lo nombré», con el que tiene una «vinculacion
estrecha». A nuestro juicio, precisamente por esa «vinculacidon estrecha» entre el
Consejo General del Poder Judicial y su presidente, y porque el Consejo en funciones no
es un 6rgano distinto del que hizo el nombramiento inicial, en caso de producirse alguna
causa de cese del presidente nombrado (por ejemplo, su fallecimiento o renuncia), el
Consejo General del Poder Judicial debe poder elegir a un nuevo presidente por efecto
directo del art. 123.2 CE.
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En definitiva, en nuestra opiniéon el nuevo art. 570 bis LOPJ, introducido por el
apartado 1 del articulo Unico de la Ley Organica 4/2021, también supone un
incumplimiento flagrante de los arts. 122.3y 123.2 CE.

6. La norma impugnada priva inconstitucionalmente al Consejo General del Poder
Judicial de la facultad de interponer un conflicto de atribuciones.

Finalmente, consideramos que este tribunal también debid estimar la queja
constitucional de los recurrentes que consideraban que al haber desapoderado al
Consejo en funciones de la posibilidad de interponer un conflicto de atribuciones, se
produce una infraccion del art. 161.1 d) CE, en relacion con el art. 59 LOTC.

Es cierto que el conflicto de atribuciones no aparece establecido expresamente en la
Constitucion espafiola, y la facultad del Consejo de interponerlo no aparece tampoco
expresamente recogida en el texto constitucional, dado que nos encontramos ante un
procedimiento que fue posteriormente disefiado por la Ley Organica del Tribunal
Constitucional. No obstante, el art. 161.1 d) CE determina que el Tribunal Constitucional
tiene jurisdiccién en todo el territorio espafiol y es competente para conocer: «d) De las
demas materias que le atribuyan la Constitucion o las leyes organicas», prevision que
debe completarse con el contenido del art. 165 CE que prescribe que «[u]na ley organica
regulara el funcionamiento del Tribunal Constitucional, el estatuto de sus miembros, el
procedimiento ante el mismo y las condiciones para el ejercicio de las acciones». De
ambos preceptos se deduce que la determinacion del procedimiento que debe seguir la
interposicion de un conflicto de atribuciones, como cualquier otra controversia sometida
al enjuiciamiento de este Tribunal Constitucional, ha de regirse Unicamente por lo
dispuesto a tal efecto por su propia Ley Organica.

En este contexto, hemos ya declarado en otras ocasiones que «la decision en torno a
la admisién o inadmisién de un conflicto de atribuciones ha de venir determinada
exclusivamente por lo que al respecto disponga la Ley Orgénica del Tribunal
Constitucional» (STC 124/2018, de 14 de noviembre, FJ 2). Lo cual abarca también, de
forma ineludible, la identificacion de los sujetos legitimados para promover un conflicto
de atribuciones, operacion que lleva a cabo el art. 59 LOTC, precepto que citan
expresamente los recurrentes, determinando su apartado primero que el Tribunal
Constitucional entendera de los conflictos que opongan al Gobierno con el Congreso de
los Diputados, el Senado o el Consejo General del Poder Judicial; o a cualquiera de
estos organos constitucionales entre si.

Asi las cosas, no excluye la Ley Organica del Tribunal Constitucional al Consejo «en
funciones» de la posibilidad de interponer un conflicto de atribuciones, el cual deberia en
consecuencia seguir estando legitimado para promover dicho conflicto frente a
«decisiones 0 actos de otros érganos constitucionales que supongan una efectiva y
actual invasion de [sus] atribuciones» (STC 45/1986, de 17 de abril, FJ 2).

Se esta privando al Consejo de promover un procedimiento que le permite defender
las funciones que constitucional y legalmente le corresponden (STC 45/1986, de 17 de
abril, FJ 5), siendo asi ademas que «[d]efendiendo sus atribuciones propias, el Consejo
desarrolla, indirectamente, una importante labor de garantia de la posicion de
independencia» (ibidem). La privaciéon de esta potestad tiene una gran relevancia
constitucional, no solo porque se afecte de forma directa a los procedimientos de los que
conoce este Tribunal Constitucional, sino porque el conflicto de atribuciones tiene la
finalidad de garantizar «la existencia de la misma estructura constitucional concebida
como sistema de relaciones entre 6rganos constitucionales dotados de competencias
propias, que se protegen también a través de esta via procesal» (STC 45/1986, de 17 de
abril, FJ 4, y, en sentido similar, STC 234/2000, de 3 de octubre, FJ 4).

En consecuencia, entendemos que se tenia que haber apreciado la vulneracién
constitucional que se denuncia dado que el nuevo articulo 570 bis LOPJ, introducido
por el apartado 1 del articulo Unico de la Ley Organica 4/2021, desapodera al Consejo
de la posibilidad de promover un conflicto de atribuciones cuando el mandato de sus
vocales ha expirado, y al hacerlo introduce una regulacién sobre las condiciones para
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el ejercicio de dicha accién, negando legitimacién al 6rgano constitucional cuando se
encuentra en dicha situacion, regulando de esta manera una materia reservada de
forma exclusiva y excluyente a la Ley Organica del Tribunal Constitucional por
imperativo de los arts. 161.1 d) y 165 CE.

Madrid, a dos de octubre de dos mil veintitrés.—Ricardo Enriquez Sancho.—Enrique
Arnaldo Alcubilla.—Concepcién Espejel Jorquera.—César Tolosa Tribifio.—Firmado vy
rubricado.
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