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Presidenta

INFORME DEL CONSEJO FISCAL AL ANTEPROYECTO DE LEY DE
JUSTICIA RESTAURATIVA DEL PAIS VASCO

1. Antecedentes. 2. Justificacién del Anteproyecto. 3. Estructura y contenido. 4.
Anteproyecto de Ley de Justicia Restaurativa del Pais Vasco. 4.1 Consideraciones

previas. 4.2 Analisis del Anteproyecto.

1. Antecedentes

En fecha 29 de junio de 2026 tuvo entrada en la Fiscalia General del Estado
una comunicacién del Departamento de Justicia y Derechos Humanos del
Gobierno Vasco solicitando informe del Consejo Fiscal en relacién con el
Anteproyecto de Ley de Justicia Restaurativa del Pais Vasco (en adelante
APL).

El anteproyecto ha sido aprobado por Orden de la Consejera de Justicia y
Derechos Humanos del Gobierno Vasco de 11 de noviembre de 2025 y

sometido a informacion publica por resolucion de 21 de mayo de 2026.

El APL se remite en las dos lenguas cooficiales de la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco. Se hace constar que el presente informe se elabora partiendo de

la version en castellano.

Con la emision del presente dictamen se da cumplimiento a lo previsto en el art.
14.4 j) de la Ley 50/1981, de 30 de diciembre, por la que se aprueba el Estatuto
Organico del Ministerio Fiscal (en adelante EOMF), que establece que
corresponde al Consejo Fiscal informar los proyectos de ley o normas
reglamentarias que afecten a la estructura, organizacion y funciones del

Ministerio Fiscal.
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El Ministerio Fiscal es un 6rgano de relevancia constitucional que tiene por
mision promover la accién de la justicia en defensa de la legalidad, de los
derechos de la ciudadania y del interés publico tutelado por la ley, de oficio 0 a
peticion de los interesados, asi como velar por la independencia de los
tribunales y procurar ante estos la satisfaccion del interés social (art. 124 CE y
art. 1 EOMF). Para el cumplimiento de esta misién corresponden al Ministerio

Fiscal, entre otras, las funciones recogidas en el art. 3 EOMF.

La funcion consultiva del Consejo Fiscal viene siendo interpretada en términos
amplios, habiéndose expresado en otras ocasiones el Consejo Fiscal en el
sentido de entender que, con arreglo al principio de colaboraciéon entre los
organos constitucionales, han de ser expresadas sus consideraciones sobre
aspectos que afecten a derechos y libertades fundamentales, asi como en
relacion a cuestiones de técnica legislativa o de orden terminoldgico, y todo ello
con el fin de contribuir a mejorar la correccién de los textos normativos y, por
consiguiente, a su efectiva aplicabilidad, una vez aprobados, en los procesos
judiciales en los que el Ministerio Fiscal ejercita las funciones que legalmente

tiene encomendadas.

El APL presentado a informe contiene previsiones que afectan a la articulacion
de los procedimientos restaurativos con el proceso penal y contempla la
intervencion del Ministerio Fiscal en dichos procedimientos, lo que justifica la

emision del presente informe.

En este sentido, se senala en el APL que «[l]Ja Comunidad Auténoma del Pais
Vasco contribuye, en el ejercicio de sus competencias, a la consolidacién de la
justicia restaurativa disefiada en la legislacion estatal. Pretende garantizar su
acceso en condiciones de igualdad, seguridad y confianza. Se quiere dar valor,
reconocer y ofrecer los medios a su alcance para que los objetivos de la justicia
restaurativa previstos y reconocidos en las normas nacionales e

internacionales puedan llevarse a cabo de la forma mas efectiva posible.».



Puede verificar este documento en https://sedejudicial.justicia.es

=
<
=)
=
5
a
w
o
A
x
E
x
x
3
B
@
2
w
o
&
=]
I
>
<3
~
<
S
w
=
hel
S
o
=
I}
>
o
k=]
2
5
>
o
2]
o
2
=]
©
(6]

FISCALIA GENERAL CONSEJO FISCAL
DEL ESTADO

Presidenta

Por otra parte, el APL prevé la participacion del Ministerio Fiscal en el Foro
Vasco de Justicia Restaurativa (art. 31) y contempla actuaciones formativas
dirigidas a los operadores juridicos, incluyendo la posibilidad de formalizar

convenios de colaboracion con la Fiscalia General del Estado (art. 26).

En consecuencia, el Consejo Fiscal considera que el APL sometido a informe,
atendiendo a su contenido, objeto y finalidad, incide en las funciones atribuidas

al Ministerio Fiscal, lo que justifica la emisién del presente informe.

A su vez hay que recordar que dentro de las funciones del Ministerio Fiscal
estan las de «velar por que la funcién jurisdiccional se ejerza eficazmente
conforme a las leyes y en los plazos y términos en ellas sefialados, ejercitando,
en su caso, las acciones, recursos y actuaciones pertinentes» (art. 3.1 EOMF),
la de «velar por el respeto de las instituciones constitucionales y de los
derechos fundamentales y libertades publicas con cuantas acciones exija su
defensa» (art. 3.3 EOMF), la de «mantener la integridad de la jurisdiccion y
competencia de los jueces y tribunales» (art. 3.8 EOMF), la de «velar por el
cumplimiento de las resoluciones judiciales que afecten al interés publico y
social» (art. 3.9 EOMF), la de «velar por la proteccién procesal de las victimas
y por la proteccion de testigos y peritos, promoviendo los mecanismos
previstos para que reciban la ayuda y asistencia efectivas» (art. 3.10 EOMF), y,
por ultimo, la de «ejercer en materia de responsabilidad penal de menores las
funciones que le encomiende la legislacion especifica, debiendo orientar su

actuacion a la satisfaccion del interés superior del menor» (art. 3.13 EOMF).

La emision del presente informe entra, por tanto, dentro de las competencias
consultivas del Consejo Fiscal, expresa el parecer de dicho érgano colegiado
sobre el anteproyecto y da cumplimiento al tramite preceptivo previsto en la

legislacion organica del Ministerio Fiscal.
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Atendiendo a lo referido con anterioridad y a las facultades otorgadas al
Consejo Fiscal sefialamos que las consideraciones que contiene el presente
dictamen responden, como no podia ser de otro modo, a la intencion de

cooperar en la mejora técnica del anteproyecto remitido.

2. Justificacion del Anteproyecto

El APL tiene por objeto definir el modelo vasco de justicia restaurativa,
adaptandolo a la nueva regulacion incorporada a la Ley de Enjuiciamiento
Criminal (en adelante, LECrim) mediante la disposicién adicional novena de la
Ley Organica 1/2025, de 2 de enero, de medidas en materia de eficiencia del

Servicio Publico de Justicia.

La entrada en vigor de esta regulacion estatal supone, a juicio del Consejo
Fiscal, el impulso definitivo que la justicia restaurativa venia demandando, tras
haberse configurado de forma expresa como un derecho ya reconocido en la
Ley 4/2015, de 27 de abril, del Estatuto de la Victima del Delito (en adelante,
LEVD). La reforma incorporada contribuye asi a la plena efectividad del marco
normativo europeo en la materia, integrado, entre otros instrumentos, por la
Directiva 2012/29/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de octubre
de 2012, por la que se establecen normas minimas sobre los derechos, el
apoyo y la proteccion de las victimas de delitos; por la Recomendacion
CM/Rec(2018)8 del Comité de Ministros del Consejo de Europa sobre justicia
restaurativa en materia penal; y por la Declaraciéon de Venecia de 14 de
diciembre de 2021, que destaca las ventajas y potencialidades de los procesos

de justicia restaurativa.

Es preciso reconocer que, al margen de la implementacion del principio de
oportunidad en la justicia juvenil, no existia en la jurisdiccion de adultos una
regulacién nacional sobre esta materia hasta la publicacion de la referida LO
1/2025.
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La falta de una regulacion procesal especifica ha restringido las derivaciones a
los servicios publicos de justicia restaurativa implantados por algunas
comunidades auténomas, como Andalucia, Canarias, Catalufa, Pais Vasco y
Navarra, pese a la valoracion altamente satisfactoria expresada por las
personas que participaron en dichos procesos o recibieron informacion al

respecto.

La ausencia de una regulacién procesal nacional en esta materia ha sido
suplida, en cierta medida, mediante la aprobacion de protocolos de
coordinacion interinstitucional, entre los que merece especial mencién el
suscrito en 2020 por el Consejo General del Poder Judicial y la Fiscalia General
del Estado, bajo la denominacién de Convenio para aplicar los métodos
adecuados de solucién de conflictos (MASC) y la Justicia Restaurativa en el

Sistema de Justicia, renovado por ultima vez en junio de 2024.

Asimismo, debe destacarse que se encuentra en tramitacion la firma de un
nuevo Convenio de colaboracion entre el Ministerio de la Presidencia, Justicia y
Relaciones con las Cortes, el Ministerio del Interior y el Consejo General del
Poder Judicial para el desarrollo de la justicia restaurativa, cuyo texto ya
contempla expresamente la nueva normativa procesal recogida en la referida

disposicién adicional novena de la LECrim.

La LO 1/2025 inaugura un nuevo paradigma al integrar la justicia restaurativa
en el proceso penal, posibilitando que, en los procedimientos penales y con
excepcidn de los casos expresamente excluidos por la ley, las partes accedan
a programas restaurativos dirigidos a facilitar el didlogo y el encuentro entre
ellas, bajo los principios de voluntariedad, gratuidad, oficialidad y
confidencialidad, y con pleno respeto de los derechos de las victimas. Estos
programas persiguen la reparacion del dafio ocasionado, la mejora de la
experiencia de la victima dentro del sistema de justicia y la promocién de la
reintegracion social de la persona infractora, todo ello sometido a control

judicial y dentro de los limites temporales legalmente previstos.

5
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El presente APL encuentra su fundamento en el articulo 34 de la Ley Organica
3/1979, de 18 de diciembre, de Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco, que
atribuye a la Comunidad Auténoma la provisién de los medios personales y
materiales necesarios para el ejercicio de la potestad jurisdiccional en todas las
fases del proceso penal. En virtud de este titulo competencial, corresponde a la
Comunidad Auténoma Vasca poner a disposicion de los 6rganos judiciales los
medios, servicios, instrumentos y medidas de apoyo necesarios para garantizar
que la tutela judicial efectiva pueda prestarse en las mejores condiciones

posibles, de conformidad con lo previsto en la legislacién estatal.

El APL tiene por objeto dar cumplimiento a esta obligacion mediante la dotacién
a los 6rganos judiciales con sede en el Pais Vasco de los medios precisos para
la efectiva implantacion y consolidacion de la justicia restaurativa conforme al

marco establecido por la legislacion estatal.

El APL toma como punto de partida la experiencia previa acumulada en
Euskadi en el ambito de la justicia restaurativa, poniendo de relieve que la
mediacion penal se viene desarrollando desde 2007 y que la justicia
restaurativa ha sido objeto de un impulso especifico desde 2018, consolidado
posteriormente mediante la «Estrategia Vasca de Justicia Restaurativa» para
los afos 2022 a 2025.

En suma, se sostiene que la nueva regulacion estatal hace necesario avanzar
en la institucionalizacion de este modelo, otorgando cobertura normativa al
trabajo ya realizado en Euskadi y estableciendo los medios y servicios precisos
para su desarrollo, de manera que se garantice la coherencia del sistema en su

conjunto.

Se pone de relieve, asimismo, que el presente APL no circunscribe su ambito
de aplicacién al proceso penal. Antes bien, acoge un modelo flexible, inspirado

en las recomendaciones europeas, conforme al cual la justicia restaurativa

6
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puede operar de manera complementaria al proceso penal, integrandose o
coexistiendo con él, o de forma alternativa, cuando se desarrolla sin la

existencia de un proceso penal.

El APL establece las bases para una adecuada articulacion de la justicia
restaurativa con el modelo de justicia adversarial, no con la finalidad de
sustituirlo, sino de complementarlo y enriquecerlo. Asimismo, contempla
aquellos supuestos en los que no existe respuesta judicial o esta resulta
imposible, ya sea porque el sistema penal no puede llegar a activarse o porque,
una vez iniciado, debe concluir como consecuencia de la extincion de la

responsabilidad penal.

El Consejo Fiscal valora positivamente que se explicite esta distincién y que el
APL configure la justicia restaurativa como un instrumento complementario del
sistema de justicia penal, habida cuenta de que en ningun caso puede
concebirse como un mecanismo alternativo destinado a sustituir la funcion

jurisdiccional ni el ejercicio del ius puniendi del Estado.

Por otro lado, entre los objetivos del APL figura también el establecimiento de
las bases del sistema sobre los principios de voluntariedad, igualdad, seguridad
y confianza, promoviendo la colaboracion, coordinacién, cooperacion,

participacion y compromiso de todos los servicios y entidades implicados.

Los servicios definidos en la APL son, como veremos a continuacion, el
Servicio de Atencioén a las Victimas, el Servicio de Justicia Restaurativa, el
Servicio de Gestion de Penas y Medidas y el Servicio de Atencién al
Investigado. El texto trata, con la previsidon y referencia a todos ellos, de dar
atencion integral a todas las personas implicadas en el proceso penal de una

forma individualizada en las diferentes fases del proceso.

En definitiva, el Consejo Fiscal valora favorablemente esta iniciativa legislativa,

en la medida en que proporciona los medios necesarios para consolidar la

7
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justicia restaurativa en los términos previstos por la legislacién estatal, otorga
respaldo normativo a las experiencias restaurativas desarrolladas en el Pais
Vasco durante los ultimos afos y refuerza la atenciéon a las victimas, la
reparacion de los dafos derivados del delito y los procesos de

responsabilizacion de las personas condenadas.

Partiendo de esta valoracion favorable, el Consejo Fiscal formulara en el
presente informe diversas propuestas, reservas y observaciones con la
exclusiva finalidad de contribuir a la mejora técnica del anteproyecto remitido y
de velar por su adecuacién al marco competencial constitucionalmente
establecido, evitando con ello eventuales dudas o tachas acerca de su

constitucionalidad.

3. Estructura y contenido

El APL consta de 31 articulos, divididos en cinco capitulos, y precedidos de una
exposicion de motivos con cinco apartados, concluyendo, a su vez, con una

disposicién adicional, tres disposiciones transitorias y dos finales.

El Capitulo I, que comprende los arts. 1 a 9, se refiere a la «Disposiciones
Generales», y en ellas se regula el objeto de la ley, la definicion del modelo
vasco de justicia restaurativa, el ambito de aplicacion, los principios rectores,
las bases para su prestacion publica gratuita y universal, la composicion, la
cualificacion y la formacion del personal que integra los servicios publicos v,
por ultimo, los supuestos en los que las personas facilitadoras deberan
abstenerse, asi como las posibles infracciones administrativas en las que

pueden incurrir y el procedimiento sancionador.

El Capitulo I, que abarca los arts. 10 a 17, regula el «Sistema Vasco de
Justicia Restaurativa» y los mecanismos de coordinacion entre los servicios y

el departamento competente en materia de justicia.
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El Capitulo Il relativo a la «Justicia Restaurativa integrada en el Proceso
Penal», que comprende los articulos 18 a 22, se centra en la justicia

restaurativa cuando es complementaria a la justicia adversarial.

Este capitulo y sus articulos seran objeto de especial tratamiento en este
informe dadas sus repercusiones tanto dentro del proceso penal como en el

orden constitucional.

El Capitulo IV recoge las «Practicas Restaurativas Alternativas al Proceso

Penal» dedicando a las mismas un solo articulo, el 23.

Por ultimo, el Capitulo V, bajo el epigrafe «Compromiso de Calidad para la
Eficacia del Modelo Vasco de Justicia Restaurativa» establece, en los arts. 24 a
31, los compromisos que asume el Gobierno Vasco para garantizar una
eficiente justicia restaurativa y que el reconocimiento de los derechos

proclamados no sea meramente formal.

El APL se completa, como hemos senalado, con una disposicion adicional

Unica, tres disposiciones transitorias y dos disposiciones finales.

El presente informe analizara el articulado del anteproyecto siguiendo el orden
de la propuesta sometida a informe, con especial atencion a aquellos preceptos

gue guardan una vinculacién mas directa con la actuacion del Ministerio Fiscal.

Asimismo, se formulan una serie de consideraciones previas sobre el alcance,
la estructura y el contenido del anteproyecto, atendida su especial incidencia en
las relevantes funciones que corresponden al Ministerio Fiscal en este ambito,
como garante de la legalidad y protector de los derechos de las victimas tanto

en el proceso penal como en el orden social.
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4. Anteproyecto de Ley de Justicia Restaurativa del Pais Vasco

4.1 Consideraciones previas

El aspecto de mayor relevancia institucional del anteproyecto es, como ya se
ha anticipado, la incorporacién del sistema de justicia restaurativa del Pais
Vasco al proceso penal, tomando como referencia la regulacion estatal

contenida en la disposicién adicional novena de la LECrim.

El texto sometido a informe proclama expresamente el respeto a la
competencia exclusiva del Estado en materia de legislacion procesal penal y
reconoce que la integracion de la justicia restaurativa en el proceso penal ha de
llevarse a cabo «conforme a la legislacion estatal vigente». Esta orientacion se
refleja tanto en la exposicion de motivos como en los articulos 18 a 22 del

anteproyecto.

Esta remision a la legislacidon procesal estatal resulta necesaria para asegurar
la plena conformidad de la futura ley autonémica con los articulos 149.1.5.2 y
149.1.6.2 de la Constitucion y con la consolidada doctrina constitucional en
materia de distribucion de competencias entre el Estado y las comunidades

autéonomas.

No obstante, como se expondra seguidamente, el Consejo Fiscal entiende que
algunos preceptos relativos a las derivaciones judiciales a procedimientos
restaurativos, a la actuacion de jueces y tribunales y a las consecuencias de los
acuerdos restaurativos deberian incorporar una remision mas expresa a la
legislacion estatal aplicable, con el fin de delimitar adecuadamente su alcance y

evitar incertidumbres interpretativas en el ambito competencial.

Desde esta perspectiva, y en aras de la seguridad juridica, se considera
aconsejable reforzar las cautelas competenciales en la redaccion de

determinados preceptos para evitar eventuales controversias constitucionales

10
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derivadas de eventuales interpretaciones extensivas que pudieran exceder el

ambito competencial propio de la Comunidad Auténoma.

Por ello, aunque el texto contiene remisiones genéricas a la legislacién estatal,
el Consejo Fiscal considera técnicamente aconsejable reforzarlas mediante
fébrmulas mas expresas y categoricas, tales como «en los términos
exclusivamente previstos en la legislaciéon procesal estatal vigente» o «sin
perjuicio de las competencias exclusivas del Estado en materia de legislacion
penal, procesal y penitenciaria». De este modo, se contribuiria a delimitar con
mayor claridad el alcance de la regulacion autonémica y a prevenir eventuales
controversias interpretativas de caracter competencial. En particular, como se
expondra mas adelante, esta técnica normativa deberia incorporarse a la

redaccion de los articulos 18 a 22 del anteproyecto.

Desde la perspectiva de la proteccion y tutela de las victimas en el proceso
penal, este anteproyecto merece una valoracién positiva, pues incorpora
adecuadamente los principios de voluntariedad, seguridad, equidad,
accesibilidad e imparcialidad, asi como la expresa prohibicién de que los
procedimientos restaurativos ocasionen nuevos perjuicios materiales o morales
a la victima. Asimismo, proporciona un marco normativo para las experiencias
de justicia restaurativa desarrolladas hasta la fecha, tanto en el ambito de la

justicia juvenil como en los programas de mediacion penal intrajudicial.

Sin embargo, el Consejo Fiscal considera que la proteccion de las victimas
especialmente vulnerables deberia reforzarse mediante previsiones especificas
que atiendan a sus particulares necesidades de proteccién. Asimismo,
resultaria conveniente incorporar entre los principios rectores tanto Ila
perspectiva de género como la perspectiva de proteccién de la infancia y la
adolescencia, en consonancia con la legislacién vigente en materia de

protecciéon de menores.

11
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Asimismo, en aras de una proteccion reforzada de las victimas especialmente
vulnerables, el Consejo Fiscal estima conveniente prever expresamente la
realizacion de una evaluacion individualizada de riesgos antes de cualquier
derivacion o del inicio del procedimiento restaurativo, mediante la emisién de
un informe técnico previo que valore la adecuacion de dicho procedimiento a
las circunstancias del caso, con especial atencion a la situacién psicologica de

la victima y a la naturaleza del delito.

En todo caso, y con el fin de evitar consecuencias indeseadas para la victima,
el Consejo Fiscal considera que el anteproyecto deberia prever expresamente
la posibilidad de suspender o interrumpir de manera inmediata el procedimiento
restaurativo cuando se aprecien indicios de revictimizacion o una afectacién
emocional relevante, extremo sobre el que el texto no contiene prevision
alguna. Asimismo, en estos supuestos resultaria conveniente garantizar la
intervencion de profesionales especializados en trauma, victimologia y apoyo
psicolégico, a fin de asegurar una adecuada proteccion y acompafamiento de

las victimas especialmente vulnerables durante el desarrollo del procedimiento.

Asimismo, como se expondra al analizar el ambito de aplicacion del
anteproyecto, su regulacion puede suscitar determinadas disfunciones, en la
medida en que el concepto de victima acogido por el articulo 2 de la LEVD
presenta un alcance mas restringido que el contemplado en el APL, el cual
extiende la posibilidad de participar en los procesos restaurativos a todos los
familiares, asi como a los allegados y miembros de la comunidad sin una

delimitacion especifica.

Analoga observacion cabe realizar respecto del empleo de la expresion
genérica «instituciones publicas» en relacion con los delitos que afecten al
interés general, asi como de la utilizacion del término «persona facilitadora»
para designar a quienes intervienen en los procedimientos restaurativos.

Ambas opciones terminoldgicas pueden generar dudas interpretativas, como se
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razonara mas adelante, habida cuenta de que esta ultima figura cuenta ya con

un significado y alcance propios en nuestra legislacién procesal.

Por otra parte, el APL, de conformidad con lo dispuesto en su articulo 18,
contempla la posibilidad de extender al ambito de la justicia restaurativa
mecanismos complementarios a los ya previstos en la Ley Organica 5/2000, de
12 de enero, reguladora de la responsabilidad penal de los menores (en
adelante, LORPM).

Desde esta perspectiva, la aplicacién del anteproyecto al ambito de la justicia
juvenil merece una valoracién particularmente positiva por parte del Consejo
Fiscal. No obstante, como se expondra al analizar el articulado, la regulacién
proyectada presenta ciertas omisiones que convendria subsanar, toda vez que
no refleja adecuadamente algunas de las singularidades propias del sistema
establecido por la LORPM.

Por ultimo, el Consejo Fiscal entiende que el papel institucional reservado al
Ministerio Fiscal por el anteproyecto no se corresponde plenamente con la
relevancia de las funciones que le atribuye el ordenamiento juridico en ambitos
tan sensibles como la proteccion de las victimas, la ejecucién penal y la
vigilancia penitenciaria. En consecuencia, considera aconsejable articular
férmulas de colaboracion institucional mas estables y estructuradas que
permitan una participacion mas acorde con dichas responsabilidades, extremo

sobre el que se volvera con mayor detalle al analizar el articulado.

4.2 Analisis del anteproyecto

Exposiciéon de motivos

Las Directrices de Técnica Normativa, aprobadas por el Consejo de Ministros el

22 de julio de 2005, establecen que «la parte expositiva de la disposicién

cumplira la funcién de describir su contenido, indicando su objeto y finalidad,

13



Puede verificar este documento en https://sedejudicial.justicia.es

=
<
=)
=
5
a
w
o
A
x
E
x
x
3
B
@
2
w
o
&
=]
I
>
<3
~
<
S
w
=
hel
S
o
=
I}
>
o
k=]
2
5
>
o
2]
o
2
=]
©
(6]

FISCALIA GENERAL CONSEJO FISCAL
DEL ESTADO

Presidenta

sus antecedentes y las competencias y habilitaciones en cuyo ejercicio se
dicta». Siguiendo estas directrices, la parte expositiva del APL se estructura en

cinco apartados.

El primero identifica el fundamento competencial en el que se sustenta el
anteproyecto; el segundo examina el marco normativo europeo y nacional
aplicable; el tercero se refiere a sus antecedentes; el cuarto expone los
objetivos perseguidos por la iniciativa legislativa y, por ultimo, el quinto describe

la estructura de la futura ley.

El Consejo Fiscal desea sefialar que el apartado quinto de la exposicion de
motivos contiene una referencia incorrecta al afirmar que «La ley consta de 31
articulos, estructurados en cinco capitulos, una disposicion adicional, tres
disposiciones transitorias y una final». Sin embargo, el texto del anteproyecto
incluye dos disposiciones finales, por lo que dicha mencién deberia ser objeto

de la correspondiente correccion.

Asimismo, el Consejo Fiscal valora positivamente la inclusion en la parte
expositiva de una referencia expresa a la legislacion estatal, al reconocer que
la integracion de la justicia restaurativa en el proceso penal debe realizarse
«conforme a la legislacion estatal vigente». No obstante, como se expondra
seguidamente, esta cautela competencial deberia tener una plasmacion mas
clara e intensa en el articulado, mediante remisiones mas precisas a la

normativa estatal aplicable.

CAPITULO | DISPOSICIONES GENERALES

El capitulo |, dedicado a las disposiciones generales, comprende los articulos 1
ag.

14
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El articulo 1 define cual es el objeto de este APL que no es otro que definir el

modelo vasco de justicia restaurativa.

El articulo 2 establece, por su parte, una declaracion de caracter programatico
al definir el modelo vasco de justicia restaurativa, en consonancia con la
normativa y las recomendaciones internacionales anteriormente resefiadas.
Dicho modelo se orienta a la reparacién del dafio causado por la comision de
un hecho ilicito a las victimas directas, indirectas y a la comunidad, asi como a
la responsabilizacién de las personas causantes del mismo mediante su
participacion en procedimientos y practicas restaurativas. Esta configuracion
merece, a juicio del Consejo Fiscal, una valoracion inicial positiva, en la medida
en que refleja adecuadamente los principios y finalidades que inspiran la
justicia restaurativa y sitia en un plano central tanto la reparacion de las
victimas como la asuncién de responsabilidad por parte de la persona

infractora.

El articulo 3, al delimitar el ambito de aplicacion subjetivo del APL, lo hace
facultando a las siguientes personas e instituciones para la participacion en los

procedimientos y practicas de justicia restaurativa:

«a) Las personas victimas directamente afectadas por la comisién de un hecho
delictivo.

b) Las personas denunciadas, investigadas, encausadas, acusadas o
condenadas por un hecho delictivo.

c) Las personas indirectamente afectadas por el delito, como familiares,
allegados y miembros de la comunidad.

d) Las instituciones publicas en delitos que afecten a intereses generales.»

En relacion con este articulo 3, el Consejo Fiscal desea llamar la atencion
sobre las referencias a las personas victimas directamente afectadas por la
comision de un hecho delictivo y a las personas indirectamente afectadas por

el delito, por cuanto tales categorias presentan un notable grado de
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indeterminacion si se comparan con el concepto de victima definido en el
articulo 2 de la LEVD. Esta amplitud conceptual puede generar dificultades
interpretativas y problemas de coordinacion con la normativa estatal vigente, al
extender el ambito subjetivo de aplicacion mas alla de los supuestos

expresamente contemplados por la citada ley.

En cuanto a este articulo 3, el Consejo Fiscal desea llamar la atencion sobre la
referencia a las victimas directamente afectadas por la comisién de un hecho
delictivo y a las personas indirectamente afectadas por el delito, pues tales
expresiones adolecen de una notable indeterminacién si se comparan con el

concepto de victima recogido en el articulo 2 de la LEVD.

El APL amplia la posibilidad de participar en el proceso restaurativo a todos los
familiares, asi como a «los allegados y miembros de la comunidad» sin
limitacion alguna, de modo que cualquier familiar, allegado o miembro de la
comunidad que se considere indirectamente afectado por el delito podria

participar en estos procesos de justicia restaurativa.

Esta falta de concordancia entre el APL y la LEVD hace necesaria, a juicio del
Consejo Fiscal, la revisién del texto, en la medida en que la LEVD no solo
incorpora a nuestro ordenamiento el concepto de victima del delito, sino que le
atribuye un estatuto juridico propio integrado por una serie de derechos que se
reconocen con independencia de su personacion en el proceso o del ejercicio

de acciones.

En este sentido, conviene recordar que el articulo 15 LEVD reconoce a las
victimas el derecho de acceso a los servicios de justicia restaurativa
disponibles, en los términos que reglamentariamente se determinen, con la
finalidad de obtener una adecuada reparacion material y moral de los perjuicios

derivados del delito.
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Por ello, el Consejo Fiscal propone sustituir las referencias contenidas en las
letras a) y c) del articulo 3.2 por un Unico apartado relativo a las victimas, con
la siguiente redaccion: «a) las victimas, en los términos establecidos en el

Estatuto de la Victima y en el resto de la legislacion vigente».

Idénticas observaciones cabe formular respecto del apartado d) del mismo
precepto, que prevé la participacion de «las instituciones publicas» en delitos
que afecten al interés general, al tratarse de un concepto que adolece de falta

de concrecion y es, por lo tanto, susceptible de generar dudas interpretativas.

Por otra parte, con la finalidad de extender al maximo la aplicacion de las
disposiciones del APL a las personas menores de edad, podria valorarse la
conveniencia de integrar en el proceso a los menores de catorce afios que
hayan cometido hechos delictivos, siempre que exista una clara voluntariedad
por su parte y que la entidad de proteccion de menores a la que se derive el
caso, en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 3 de la LORPM, lo estime

oportuno.

A tal efecto, el Consejo Fiscal recomienda afadir al final del articulo 3.2.b) una
referencia expresa a «los menores de catorce afos denunciados por la
comision de un hecho delictivo, siempre que, en cumplimiento de lo dispuesto
en el articulo 3 de la LORPM, la entidad publica de proteccion competente lo
considere adecuado conforme a la Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de

Proteccion Juridica del Menor».

Por otra parte, el contenido del articulo 4 del APL merece, a juicio del Consejo
Fiscal, una valoracion positiva, por cuanto reconoce la obligacion de la
Administracion autonémica de poner a disposicion de todas las personas los
medios y medidas de apoyo necesarios para garantizar el acceso a los
servicios de justicia restaurativa en condiciones de igualdad, asi como la

participacion en los procedimientos restaurativos conforme a los principios de
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voluntariedad, confidencialidad, accesibilidad, equidad, seguridad e

imparcialidad.

No obstante, el Consejo Fiscal considera conveniente incorporar una referencia
expresa a la necesidad de promover el acceso a estos servicios de las
personas o colectivos especialmente vulnerables, removiendo los obstaculos

que dificulten su acceso y facilitando las medidas de apoyo que precisen.

Del mismo modo, el Consejo Fiscal estima que seria oportuno incluir entre los
principios informadores del sistema enumerados en el art. 4.2 del APL el de
oficialidad, que si aparece recogido en la exposicion de motivos, asi como en el

apartado 1 de la disposicion adicional novena de la LECrim.

Asimismo, respecto del principio de confidencialidad (articulo 4. 2 b), el consejo
fiscal desea advertir que, frente a los términos taxativos del apartado 4 de la
disposicion adicional novena de la LECrim, que solo permite que la informacion
vertida en el marco del procedimiento restaurativo pueda utilizarse
posteriormente si expresamente lo acuerdan las partes afectadas, el APL
afiade el supuesto adicional de que «concurra una obligacion legal». Dos son
las razones por las que el consejo Fiscal objeta al inciso. En primer lugar, por el
hecho de que la normativa autondmica incorpore una circunstancia no prevista
en la normativa estatal de caracter procesal. En segundo lugar, porque si se
mantiene la adicion, el legislador autonémico podria establecer supuestos en
los que, al margen del consentimiento de los interesados, se habilitara el uso
de la informacion obtenida. Por tanto, el Consejo Fiscal propone eliminar del

articulo 4. 2 b) del Anteproyecto el inciso «o concurra una obligacion legal».

No queremos dejar de recordar que, en los supuestos de violencia sexual,
violencia intrafamiliar, trata de seres humanos, terrorismo y delitos cometidos
contra menores de edad o personas especialmente vulnerables, los riesgos de
victimizacion secundaria o revictimizacion revisten una especial intensidad, y

que la mera concurrencia de un consentimiento formal no siempre basta para
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garantizar una participacion verdaderamente libre de condicionamientos

emocionales, presiones familiares o expectativas externas.

Por ello, la propia LEVD contempla, junto a los derechos reconocidos a toda
victima de un hecho delictivo, una proteccion reforzada para determinadas
categorias de victimas especialmente vulnerables. Esta condicion puede
derivar de una situacion de vulnerabilidad asociada a las caracteristicas o
circunstancias personales de la victima, tales como la discapacidad, una
especial relacion de dependencia respecto del autor, la minoria de edad o la
concurrencia de otros factores de especial vulnerabilidad, asi como de la
naturaleza del delito o de la gravedad de los perjuicios sufridos. Tales

circunstancias incrementan el riesgo de victimizacién secundaria.

El articulo 4 recoge, entre sus principios rectores, el de accesibilidad,
imponiendo la obligacion de adoptar «las medidas precisas para que todas las
personas, cualquiera que sea su condicion y situacion, accedan en condiciones
de igualdad a los procedimientos y practicas restaurativas». Sin embargo, no
va mas alla ni contiene una referencia expresa a las victimas especialmente

vulnerables.

Por su parte, el articulo 24 del APL unicamente contempla la obligacion del
Gobierno Vasco de poner a disposicion de las personas e instituciones las
medidas de apoyo necesarias, con especial atencién a las personas con

diversidad funcional, las personas mayores y los menores de edad.

No obstante, pese a esta prevision general, el Consejo Fiscal considera
conveniente completar el apartado segundo del articulo 4 con una referencia
expresa a la accesibilidad universal de las personas con diversidad funcional y
de las personas mayores, promoviendo la accesibilidad de los espacios en los
que se desarrollen los procedimientos o practicas restaurativas mediante el uso

de lenguaje claro y de los apoyos precisos que les permitan participar en el
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procedimiento restaurativo en condiciones de igualdad, ya sea en calidad de

victimas o de personas infractoras.

Asimismo, el Consejo Fiscal considera necesario incorporar expresamente la
perspectiva de género entre los principios rectores del sistema de justicia
restaurativa, asi como la perspectiva de proteccion de la infancia y la
adolescencia, de conformidad con la legislacion vigente en materia de

proteccion de menores, en los términos ya sefialados.

El Consejo Fiscal propone anadir para ello dos nuevos apartados en este art. 4,
en términos analogos a los recogidos en la Ley Foral Navarra 4/2023, de 9 de
marzo, de Justicia restaurativa, mediacion y practicas restaurativas

comunitarias, con el siguiente contenido:

«g) perspectiva de género: los servicios regulados en esta ley garantizaran la
efectividad del principio constitucional de igualdad entre hombres y mujeres,

aplicando la perspectiva de género en todas sus actuaciones.

h) protecciébn a la infancia y adolescencia: se promoveran las medidas
necesarias para que los servicios se adapten a las necesidades de nifios, nifias
y adolescentes, velando por su participacién segura y plena, en los casos y con
las garantias que regulen su participacion y proteccion segun la legislacion

vigente».

El articulo 5 se dedica a la cualificacion del personal que desarrolle
procedimientos o practicas restaurativas. El Consejo Fiscal considera
conveniente incluir entre los requisitos de cualificacion la acreditacion de
conocimientos especificos en la atencion a personas especialmente

vulnerables y menores de edad.

Por su parte, el articulo 6 regula la formacion que debe reunir la persona

facilitadora en justicia restaurativa. Partiendo de ello, idéntica prevision deberia
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incorporarse al apartado c¢), contemplando la necesidad de formacién tanto en
perspectiva de género como en los procesos de victimizacién que afectan a las

personas especialmente vulnerables y a los menores de edad.

Las causas de abstencién de las personas facilitadoras para intervenir en los
procedimientos y practicas restaurativas aparecen recogidas en el articulo 7
del APL. Nada tiene que objetar en este punto el Consejo Fiscal. No obstante,
se detecta una errata en la numeracién del precepto, ya que en el punto dos
del articulo se observa un salto entre la letra c) y la €), por lo que falta una letra
d).

El articulo 8 regula la responsabilidad administrativa de las personas
facilitadoras, recogiendo el catalogo de infracciones, asi como el plazo de

caducidad del expediente administrativo sancionador.

En este punto, el Consejo Fiscal sugiere reubicar el apartado tercero en el
articulo 9. Mientras que el articulo 8 se dedica a la tipificacion de las
infracciones, el articulo 9 regula el procedimiento sancionador. Dado que el
citado apartado tercero se refiere a la caducidad del expediente sancionador,
razones de sistematica normativa aconsejan su incorporacion al precepto

siguiente, donde encuentra un encaje mas adecuado.

En el apartado 5 del art. 8 el Consejo Fiscal detecta una errata ya que donde

dice «dara lugar» deberia decir «daran lugar».

El articulo 9 se dedica a la tramitacion del procedimiento sancionador, sin que

el Consejo Fiscal tenga nada que objetar en este punto.

Por dltimo, aunque el Consejo Fiscal reconoce que el término «facilitadory,
utilizado en los articulos 6 a 9 del anteproyecto, constituye una denominacion
habitual en el ambito de la justicia restaurativa, no puede dejar de advertir que

dicho término posee ya una significacion juridica propia en la legislacion

21



Puede verificar este documento en https://sedejudicial.justicia.es

=
<
=)
=
5
a
w
o
A
x
E
x
x
3
B
@
2
w
o
&
=]
I
>
<3
~
<
S
w
=
hel
S
o
=
I}
>
o
k=]
2
5
>
o
2]
o
2
=]
©
(6]

FISCALIA GENERAL CONSEJO FISCAL
DEL ESTADO

Presidenta

procesal, vinculada a los ajustes necesarios para garantizar la comprension, la
comunicacion y la participacion efectiva de las personas con discapacidad y, en
determinados supuestos, de las personas mayores en los procedimientos

judiciales.

Asi, la Ley 8/2021, de 2 de junio, introdujo el articulo 7 bis en la Ley 1/2000, de
7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, bajo la rubrica «Ajustes para personas con
discapacidad», previendo que, en los procesos en los que participen personas
con discapacidad, se realizaran las adaptaciones y ajustes necesarios para
garantizar su participacion en condiciones de igualdad y, en particular,
permitiendo la intervencién de un profesional experto que, en calidad de
facilitador, desempefie las actuaciones necesarias para que la persona pueda
comprender y ser comprendida. Idéntica prevision se incorporé al articulo 7 bis
de la Ley 15/2015, de 2 de julio, de la Jurisdiccién Voluntaria, y figura

igualmente en el articulo 109 de la LECrim.

A su vez, el articulo 2. f) del Real Decreto 193/2023, de 21 de marzo, por el que
se regulan las condiciones basicas de accesibilidad y no discriminacion de las
personas con discapacidad para el acceso y utilizacion de los bienes y
servicios a disposicion del publico, define a la persona facilitadora como la
«persona que trabaja, segun sea necesario, con el personal del sistema de
justicia y las personas con discapacidad para asegurar una comunicacion
eficaz durante todas las fases de los procedimientos judiciales», precisando
que se trata de una figura neutral que no habla en nombre de las personas con
discapacidad ni del sistema de justicia, ni dirige o influye en las decisiones o

resultados.

La coincidencia terminolégica puede generar, a juicio del Consejo Fiscal,
incertidumbres interpretativas, especialmente cuando los procedimientos
restaurativos se desarrollen en conexion con procedimientos judiciales o en
ellos intervengan personas con discapacidad que requieran ajustes de

procedimiento, asi como personas mayores.
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Por ello, el Consejo Fiscal aconseja emplear en el presente APL una
denominacion diferenciada, sustituyendo la referencia a «facilitador» por la de

«profesional restaurativo» u otra similar que pueda reputarse procedente.

CAPITULO II. EL SISTEMA VASCO DE JUSTICIA RESTAURATIVA

En cuanto a la regulacion del sistema vasco de justicia restaurativa contenida
en el capitulo Il del anteproyecto, integrado por los articulos 10 a 17, el
Consejo Fiscal valora positivamente la integracion y coordinacion de los
distintos servicios que el APL pretende articular, preservando su autonomia
funcional. Por ello, las observaciones que se formulan a continuacién tienen
por objeto introducir algunas precisiones dirigidas a mejorar dicha coordinacion
y a garantizar la posicion institucional que corresponde al Ministerio Fiscal en el

diseno del sistema.

Se parte asi de la configuracion del sistema vasco de justicia restaurativa como
una estructura destinada a la implantacion integral y coordinada del modelo

vasco de justicia restaurativa.

A tal efecto, el articulo 10 crea dicho sistema integrando todos los servicios
publicos de cooperacién con la justicia restaurativa, definiendo sus finalidades
y garantizando una orientacion restaurativa comun y un enfoque comunitario,
asi como su especializacion, interrelacion, continuidad, coherencia y eficacia,
mediante un modelo de coordinacion, representacion y colaboracién

institucional.

Por su parte, el articulo 11 del APL regula el «equipo de coordinacién del
modelo», concebido como un instrumento para favorecer el cumplimiento de
sus objetivos, garantizando la cohesion de las politicas publicas en materia

restaurativa y la coordinacion con los servicios publicos de cooperacién, asi
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como con las entidades publicas o privadas que desarrollen procedimientos o

practicas restaurativas.

Con el fin de otorgar un adecuado encaje a la justicia restaurativa en el ambito
de la responsabilidad penal de los menores, el Consejo Fiscal propone afadir
un apartado sexto con la siguiente redaccion: «En los procedimientos y
practicas restaurativas que afecten a personas menores de edad que hayan
cometido una infraccidon penal, los equipos técnicos previstos en la Ley
Organica 5/2000, de 12 de enero, reguladora de la responsabilidad penal de
los menores, formaran necesariamente parte de los equipos encargados de

desarrollar dichos procedimientos y practicas».

Con esta prevision se pretende garantizar la integraciéon y coordinacién de los

equipos técnicos de menores con los servicios de justicia restaurativa.

El articulo 12 identifica como integrantes del sistema al Servicio de Atencion
Integral a la Victima, el Servicio de Atencién Integral a la Persona Investigada,
el Servicio de Justicia Restaurativa y el Servicio de Gestién de Penas y
Medidas Alternativas. El precepto establece que cada uno de estos servicios
desarrollarda sus objetivos y funciones con plena autonomia organizativa,
previendo mecanismos de coordinacion técnica, supervision profesional, apoyo
administrativo y perfiles especificos para intervenciones especializadas.
Asimismo, exige que las personas responsables de la coordinacién cuenten
con formacién, conocimientos y experiencia en materia de justicia restaurativa

y en el funcionamiento del sistema institucional de justicia.

Por ello, el Servicio de Atencion Integral a la Victima debe continuar
desempefiando su funcién especifica, esto es, la atencion integral, asistencia y
orientacion a las victimas, en los términos previstos en el articulo 13. Ello no
impide que su actuacion se desarrolle desde una perspectiva restaurativa que,
como sefala la exposicién de motivos, permita mantener siempre presente la

finalidad reparadora.
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El articulo 14 se refiere al Servicio de Atencion Integral a la Persona

Investigada. Nada tiene que objetar a su regulacién el Consejo Fiscal.

El articulo 15 se consagra al Servicio de Justicia Restaurativa. Nada tiene que

objetar a su regulacién el Consejo Fiscal.

El articulo 16 regula el Servicio de Gestion de Penas y Medidas Alternativas.

En este punto, y con la misma finalidad de impulsar la justicia restaurativa en el
ambito de la jurisdiccién de menores, el Consejo Fiscal propone afiadir una
referencia al «Servicio de Justicia Juvenil del Gobierno Vasco», en la medida
en que tiene atribuida la ejecucion de las medidas impuestas por las Secciones
de Menores de los Tribunales de Instancia y puede disefiar y desarrollar

procedimientos restaurativos dirigidos a menores condenados.

Por ultimo, el articulo 17 regula las funciones comunes del personal técnico de
los servicios, entre las que incluye la evaluacién de la idoneidad y viabilidad de
los procedimientos restaurativos, garantizando el consentimiento libre,

informado y voluntario de las partes.

Desde la perspectiva del Consejo Fiscal, y con el fin de garantizar el respeto y
la adecuada atencion a las victimas del delito, especialmente a las mas
vulnerables, la evaluacién de la idoneidad y viabilidad de todo procedimiento
restaurativo deberia efectuarse mediante los correspondientes informes
técnicos, tomando en consideracién los intereses y necesidades de la victima,
su situacién y circunstancias personales, asi como la naturaleza del delito. En
este sentido, es preciso recordar que la intervencién propiamente restaurativa
solo puede desarrollarse cuando concurran los presupuestos y garantias
establecidos en la legislacion estatal. No debe perderse de vista que el punto
quinto de la Disposicién Adicional Novena LECrim establece que «el Juez o

Tribunal, valorando las circunstancias del hecho, de la persona investigada,
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acusado condenada y de la victima, podra, de oficio o a instancia de parte,
remitir a las partes a un procedimientos restaurativo, salvo los casos excluidos

por ley».

El ya mencionado articulo 15 de la LEVD condiciona el acceso a estos
servicios no solo al reconocimiento de los hechos esenciales por parte de la
persona infractora, sino también al consentimiento informado de la victima y del
infractor, a la inexistencia de riesgos para la seguridad de aquella o de nuevos
perjuicios materiales o0 morales y a la ausencia de prohibicién legal respecto del
delito cometido. Por tanto, el disefio de los servicios integrantes del sistema
vasco de justicia restaurativa previsto en el APL debe tomar en consideracién

la posicién singular que el ordenamiento juridico reconoce a la victima.

En este contexto, la prevision de intervencion del «Servicio de Atencion Integral
a la Persona Investigada» en el APL deberia quedar expresamente supeditada
al reconocimiento de los hechos esenciales por parte de la persona
investigada, encausada o acusada, asi como al cumplimiento de los demas

presupuestos y garantias exigidos por la legislacion estatal.

Es decir, la intervencién restaurativa no puede configurarse como un servicio
autébnomo de apoyo general a la persona investigada, sino como un
mecanismo orientado a la reparacion de la victima y sometido a los requisitos y

garantias establecidos por la legislacion estatal.

Por ello, el Consejo Fiscal considera que el APL deberia precisar con mayor
detalle la articulacion entre el Servicio de Atencidén Integral a la Persona
Investigada y los servicios dirigidos a las victimas, garantizando que toda
actuacion desarrollada en el marco del primero se lleve a cabo con pleno
respeto al estatuto reforzado de proteccion que el ordenamiento juridico
reconoce a estas ultimas e incorporando garantias expresas que aseguren que

su funcionamiento no menoscaba los derechos de la victima.
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Asimismo, a fin de garantizar la adecuada coordinacién entre los distintos
servicios, podria preverse expresamente la participacion de representantes del
Ministerio Fiscal en las reuniones de coordinacién contempladas en el articulo
11 del APL, habida cuenta de la funciéon que le corresponde como garante de

los derechos de las victimas.

CAPITULO IIl. JUSTICIA RESTAURATIVA INTEGRADA EN EL PROCESO
PENAL

Este capitulo Ill, relativo a la integracion de la justicia restaurativa en el proceso
penal (arts. 18 a 22), es, como ya se ha sefalado, el que suscita mayores
dudas desde la perspectiva de su adecuacion al orden constitucional de
distribucién de competencias, dada la incidencia del APL sobre materias
reguladas por la legislaciéon estatal. Por ello, el Consejo Fiscal procedera a
examinar especificamente su encaje en el sistema constitucional y estatutario

de distribucién competencial, a la luz de la doctrina del Tribunal Constitucional.

La exposicion de motivos pone de relieve, como ya se ha indicado, la
competencia exclusiva del Estado para regular la integracion de la justicia
restaurativa en el proceso penal, con pleno respeto a las exigencias

constitucionales.

Para ello, tratando precisamente de delimitar su radio de accién, se sefala por
el APL que «[c]onscientes de nuestras competencias, se resalta la exclusiva
competencia del Estado para regular la integracion de la justicia restaurativa en
el proceso penal. Por ello, con pleno respeto a las exigencias constitucionales,
se hace una remisién expresa a la norma estatal vigente sin introducir ninguna
referencia, novedad, regulacion procesal ni sustantiva. La articulacion de la
justicia restaurativa con la justicia penal adversarial se llevara a cabo en la

forma y manera que las normas estatales establezcany.
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El Consejo Fiscal, tras examinar el contenido de los articulos 18 a 22, que
integran el capitulo Il del texto prelegislativo, considera que, si bien dichos
preceptos incorporan una remision a la legislacion procesal estatal, su concreta
formulacion podria exceder del titulo competencial habilitante previsto en el
articulo 34 de la Ley Organica 3/1979, de 18 de diciembre, del Estatuto de
Autonomia para el Pais Vasco. Debe recordarse, en este sentido, que dicha
prevision estatutaria unicamente atribuye a la Comunidad Autdbnoma Vasca
competencias en materia de provision de medios personales y materiales al
servicio de la Administracion de Justicia, comprendiendo la puesta a
disposicion de los organos jurisdiccionales de los medios, servicios,
instrumentos y medidas de apoyo necesarios para que la tutela judicial efectiva

pueda prestarse en las mejores condiciones posibles.

La delimitacion del ambito competencial en esta materia ha sido perfilada por
una consolidada doctrina constitucional, conforme a la cual las comunidades
autébnomas no pueden introducir normas procesales por el mero hecho de
haber aprobado regulaciones sustantivas propias ni innovar el ordenamiento
procesal en relacion con la tutela de los derechos e intereses que aquellas
regulan materialmente, pues ello equivaldria a vaciar de contenido o privar de
eficacia a la especifica reserva competencial que el articulo 149.1.6.2 CE

atribuye al Estado en materia de legislacién procesal.

Asi lo aclaraba, por ejemplo, la STC 44/2019, de 27 de marzo, FJ 2, que indica
precisamente que, en materia procesal «...las Comunidades Autdonomas no
pueden establecer disposicion alguna al respecto, ni siquiera para reproducir
con exactitud las previsiones estatales, operacion que quedaria vedada por la
doctrina sobre la lex repetita... segun la cual la reproduccién de normas
estatales en normas autondmicas es inconstitucional cuando la Comunidad
Autonoma carece de la correspondiente competencia salvo que -lo que no es el
caso- la reiteracion de la norma estatal sea imprescindible para el
entendimiento del precepto... Salvo esta Ultima excepcion, al legislador

autondmico le esta vedado reproducir la legislacion estatal que responde a sus
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competencias exclusivas. Y con mayor razon, le esta vedado parafrasear,
completar, alterar, desarrollar o de cualquiera otra manera directa o indirecta
incidir en la regulacion de materias que no forman parte de su acervo
competencial [SSTC 54/2018, de 24 de mayo, FJ 6 c), y 13/2019, de 31 de
enero, FJ 2 b)].»

Esta doctrina constitucional resulta especialmente relevante para el analisis de
los articulos 18 a 22 del APL, en la medida en que permite diferenciar entre la
organizacion autondémica de medios, servicios o programas de apoyo,
constitucionalmente admisible dentro de su ambito competencial, y la
regulacion de los presupuestos, requisitos, contenido o efectos de las
instituciones procesales, penales o penitenciarias, reservada en exclusiva al
Estado.

Los citados preceptos incorporan previsiones relativas a la justicia restaurativa
en el proceso penal, la ejecucién de penas y el ambito penitenciario, materias
estrechamente vinculadas a las competencias exclusivas del Estado en materia
de legislacion procesal, penal y penitenciaria, lo que suscita determinadas
reservas por parte del Consejo Fiscal a la vista de la referida distribucion

competencial.

El articulo 18 regula la incorporacién de la justicia restaurativa al proceso
penal, tanto en la jurisdiccion de adultos como en la de menores y en
cualquiera de sus fases, precisando que dicha incorporacion se realizara «en

los términos dispuestos en la legislacion procesal estatal».

Este precepto opera como norma introductoria del capitulo, por lo que su
redacciéon deberia responder a una finalidad mas descriptiva que prescriptiva.
En todo caso, no se considera admisible que establezca una regulacion propia
sobre la integracion y funcion de la justicia restaurativa en el proceso penal,

materia cuya regulacion corresponde en exclusiva al Estado.
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Por ello, el Consejo Fiscal considera que el precepto deberia reformularse en
términos estrictamente organizativos, limitdndose a establecer que «los
servicios autonémicos de justicia restaurativa podran prestar apoyo técnico en
aquellos supuestos en que la legislacion estatal permita o prevea la
intervencion restaurativa», delimitando asi con claridad el alcance de la

disposicion.

Por su parte, el articulo 19 presenta una incidencia competencial aun mas
intensa, pues establece en su apartado primero que el juzgado o tribunal, de
oficio o a instancia de parte y siempre que concurran los requisitos y garantias
legales, «remitira» a las partes a un procedimiento restaurativo mediante
resolucion judicial motivada y con el contenido y efectos previstos en la

legislacion estatal.

También suscitan reparos los apartados segundo y tercero del citado articulo
19, toda vez que no incorporan la precision temporal contenida en el apartado 7
de la disposiciéon adicional novena de la Ley de Enjuiciamiento Criminal,
conforme al cual dicha comunicacién debe realizarse «inmediatamente», ni
contemplan que, cuando el procedimiento restaurativo concluya sin acuerdo, el
servicio de justicia restaurativa deba emitir un informe sobre el resultado
negativo de la actividad, tal y como prevé el apartado 8 de la misma disposicion
adicional. En consecuencia, su contenido no se ajusta plenamente a la

normativa estatal aplicable.

Por su parte, el articulo 20, en su apartado primero, contiene un inequivoco
mandato de ordenacién de la actuacién procesal del juez o tribunal dentro del
proceso penal al disponer que este «remitira el testimonio de la resolucion que
la imponga junto con la documentacion precisa». Ademas, determina qué
organo judicial es competente para activar la actuacion del Servicio de Gestion
de Penas y Medidas Alternativas, presupuesto de la eventual intervencién del
Servicio de Justicia Restaurativa, al establecer que sera el competente para la

ejecucioén de la pena de trabajos en beneficio de la comunidad.
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A su vez, el articulo 21 va incluso mas alla al incorporar en su apartado
primero una prevision de inequivoca naturaleza procesal, filando de forma
expresa y autdbnoma el momento en que dicha actuacion ha de producirse,
«con caracter previo a resolver sobre la suspension de la ejecucion de las
penas», y estableciendo directamente el criterio de valoracién que habra de
aplicar el organo judicial al decidir, cuando «considere que el resultado del
procedimiento restaurativo pueda permitir determinar las condiciones, deberes,
prohibiciones, medidas o prestaciones determinantes de la suspension de la

pena privativa de libertad».

También el inciso final del apartado segundo de este mismo precepto contiene
una prevision de inequivoca naturaleza procesal que excede claramente del
ambito regulatorio propio de la actividad de la Administracion autonémica. En
efecto, el citado precepto dispone que «[e]n el caso en el que el Servicio de
Justicia Restaurativa pueda llevar a cabo el procedimiento restaurativo, remitira
el resultado del mismo al 6rgano judicial para que, previa audiencia del
Ministerio Fiscal, las partes personadas y la victima, resuelva sobre la

suspensioén de la ejecucion de la pena privativa de libertad».

Concluido en sede administrativa el procedimiento restaurativo, resulta evidente
que la remision de su resultado al érgano judicial pone fin a la intervencion del
servicio encargado de su gestion y, por tanto, al ambito material susceptible de
regulacién por la Comunidad Auténoma. En consecuencia, las actuaciones que
deban desarrollarse a partir de ese momento por el 6rgano judicial, asi como la
forma en que hayan de llevarse a cabo, incluida la intervencion del Ministerio
Fiscal, quedan, a juicio del Consejo Fiscal, fuera del ambito competencial de la
Comunidad Autéonoma del Pais Vasco, al corresponder de forma exclusiva al
Estado la competencia en materia de legislacion procesal ex articulo 149.1.6.2
CE.
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Por ultimo, y al igual que sucede con el articulo 18, los tres primeros apartados
del articulo 22 presentan, por su contenido, una finalidad esencialmente
descriptiva, pues el primero se refiere a los fines de la actividad, el segundo a
sus posibles contenidos y el tercero a su caracter no exclusivo, sin que, por
tanto, susciten objeciones desde la perspectiva constitucional que aqui se

analiza.

Distinta valoracién merece el apartado cuarto, que si plantea dudas acerca de
su adecuacion al régimen constitucional de distribucién de competencias antes
expuesto. El reparo es el mismo que ya se ha sefialado respecto de otros
preceptos, pues, aunque su contenido resulte compatible con la legislacion
estatal, descansa en una autoatribucién competencial al establecer la norma
autondmica las consecuencias que el procedimiento restaurativo proyecta
sobre el ambito penitenciario. Y ello incluso cuando dicha regulacion tenga por
objeto negar la existencia de tales efectos, ya que, por las razones
anteriormente expuestas, ello supondria una invasion de la competencia

exclusiva del Estado, de conformidad con la doctrina constitucional.

Por todo ello, no cabe sino concluir que las previsiones contenidas en los
articulos 18 a 22 del APL exceden, a juicio del Consejo Fiscal, el ambito
competencial autonémico, en la medida en que regulan la actuacién procesal
de los 6rganos judiciales, imponiéndoles obligaciones, deberes de actuacion o
criterios de decision. La mera remision a la normativa estatal contenida en
dichos preceptos, o la reproduccion de instituciones reguladas por esta, no
resulta suficiente para eludir el problema de atribucion competencial que

plantean.

Por ello, si realmente se pretende preservar la esfera competencial estatal, tal y
como se proclama en la exposicion de motivos, el Consejo Fiscal debe advertir
de la deficiente técnica normativa empleada en la redaccién de estos articulos,
dada la posibilidad de que puedan suscitar reparos de constitucionalidad por

invasién de competencias exclusivas del Estado.
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El APL puede prever que los servicios autondomicos estén disponibles para
intervenir, prestar apoyo o emitir la informacion técnica que proceda cuando asi
se solicite de conformidad con la legislacion estatal, sin establecer la obligacion
del 6rgano judicial de remitir actuaciones, ni regular la forma en que dicha
remision deba articularse, ni vincular la intervencién restaurativa a la
determinacion de condiciones, deberes o medidas propias de la suspension de

la ejecucion de la pena.

Asi, aunque el texto remite genéricamente a la legislacion estatal, el Consejo
Fiscal considera que seria técnicamente recomendable reformular estos
articulos para reforzar esas remisiones mediante férmulas normativas mas
categoricas, tales como: «en los términos expresamente previstos en la
legislacion procesal estatal vigente» o bien «sin perjuicio de las competencias
exclusivas del Estado en materia de legislacion penal, procesal vy

penitenciaria».

En todo caso, para salvaguardar cualquier duda al respecto, el Consejo Fiscal
considera que el articulo 18 deberia reformularse en términos estrictamente
organizativos, sefialando unicamente «que los servicios autonémicos de justicia
restaurativa podran prestar apoyo técnico en los supuestos en que la

legislacion estatal permita o prevea la intervencion restaurativa.

Por su parte, en el articulo 19 deberia suprimirse toda referencia a la forma de
la derivacion judicial y, en la misma linea, los articulos 20 y 21 deberian
eliminar cualquier mencion al régimen de ejecucion de penas o a la suspension

de condenas, de conformidad con las consideraciones ya expuestas.
Asimismo, el articulo 22.4 deberia limitarse a prever la puesta a disposicion de

programas o servicios restaurativos en el ambito penitenciario, sin regular su

funcioén juridico-penitenciaria ni los efectos derivados de su intervencion.
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Las anteriores consideraciones permitirian, a juicio del Consejo Fiscal, situar el
APL en su adecuado contexto normativo y delimitar los ambitos sobre los que
se proyecta la regulacion propuesta en términos respetuosos con el marco

constitucional de distribucion de competencias.

Todo ello, sin perjuicio de los errores de nomenclatura que el Consejo Fiscal
desea poner de manifiesto, habida cuenta de que el texto contiene referencias
a juzgados vy tribunales cuando, tras la entrada en vigor de la LO 1/2025, la
denominacion correcta es la de Secciones de Instruccion de los Tribunales de

Instancia.

Por udltimo, al objeto de integrar la justicia juvenil plenamente en el sistema
disefado por el APL, como es su proposito, el Consejo Fiscal considera que en
el art. 18 deberia afadirse una expresa referencia haciendo constar que:
«Respecto al sistema de Justicia Juvenil sera aplicable lo dispuesto en la Ley
5/2000, de 12 de enero, reguladora de la responsabilidad penal de los

menores».

CAPITULO IV. PRACTICAS RESTAURATIVAS ALTERNATIVAS AL
PROCESO PENAL

En cuanto a las practicas restaurativas alternativas al proceso penal, a las que
el APL dedica unicamente el articulo 23, el Consejo Fiscal vuelve a apreciar la
ausencia de una referencia expresa al procedimiento regulado por la

legislacion de responsabilidad penal de los menores.

A tal efecto, el Consejo Fiscal considera que, en el articulo 23, tras la mencion
al «Servicio de Gestion de Penas y Medidas Alternativas», deberia anadirse
una referencia al «Servicio de Justicia Juvenil del Gobierno Vasco» respecto de

las personas condenadas de entre catorce y dieciocho afos de edad.
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CAPITULO V. COMPROMISO DE CALIDAD PARA LA EFICACIA DEL
MODELO VASCO DE JUSTICIA RESTAURATIVA

El capitulo V se dirige a garantizar la consolidacion, calidad y eficacia del

modelo vasco de justicia restaurativa.

En este ambito, el articulo 24 garantiza un modelo publico, gratuito, universal e
integral de justicia restaurativa y establece las medidas dirigidas a asegurar el

acceso al mismo. El Consejo Fiscal no formula objecion alguna a este respecto.

Por su parte, el articulo 25 regula la formacion de los equipos que integran los
servicios de colaboracion con la justicia. Tampoco suscita observaciones por

parte del Consejo Fiscal.

A su vez, el articulo 26 contempla especificamente la formacién en materia de
justicia restaurativa dirigida a los operadores juridicos. El anteproyecto prevé
que el departamento competente en materia de justicia del Gobierno Vasco
promueva convenios con el Poder Judicial, la Fiscalia General del Estado, los
colegios profesionales de la abogacia y la procura, el Ministerio de Justicia, las
universidades y las entidades especializadas para el disefio e implantacion de

programas formativos.

Esta prevision merece una valoracién positiva por parte del Consejo Fiscal, al
entenderse que la referencia a la formacion de los miembros de la Carrera
Fiscal se articula en términos de colaboracion institucional con la Fiscalia
General del Estado, en la medida en que corresponde a esta la definicion de
los programas formativos de la Institucion, conforme al articulo 13 EOMF. En
todo caso, el Consejo Fiscal desea recordar la necesidad de que dichos
programas formativos se desarrollen con pleno respeto a los derechos de las
victimas, con especial atencion a las victimas especialmente vulnerables e

incorporando la perspectiva de género.
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Asimismo, se desea poner de manifiesto un error ortografico en la referencia a
la «Fiscalia General del Estado», al figurar la palabra «general» con inicial

minuscula, cuando la denominacioén correcta es la aqui consignada.

El articulo 27 prevé programas de formacion especializada para el personal de
la Administracién de Justicia y de la Administracion penitenciaria. Tampoco

formula objecién alguna a este respecto el Consejo Fiscal.

Por su parte, el articulo 28 regula la evaluacion, el seguimiento y el control de
calidad del modelo vasco de justicia restaurativa mediante la elaboracion de un

informe bienal.

El Consejo Fiscal considera oportuno recabar el parecer de la Fiscalia de la
Comunidad Auténoma en la elaboracion del citado informe bienal, habida
cuenta de la relevante labor desarrollada hasta la fecha en esta materia. A tal
efecto, se estima conveniente articular dicha participacién en el marco de los
protocolos de coordinacién entre el Departamento de Justicia del Gobierno
Vasco, la Fiscalia de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y los Servicios
de Justicia Restaurativa de Euskadi, conforme a lo previsto en la disposicion

adicional primera del APL.

El articulo 29 incorpora medidas destinadas a la difusién, informacion y
sensibilizacién social del modelo vasco de justicia restaurativa, asi como la
elaboracion de un plan cuatrienal para su promocion y consolidacién. El

Consejo Fiscal no formula objecion alguna a este respecto.

Por su parte, el articulo 30 crea el Registro Vasco de Personas Facilitadoras
en Justicia Restaurativa como instrumento destinado a acreditar, reconocer y
garantizar la cualificacion técnica, ética y profesional de quienes intervienen
como facilitadoras en los procedimientos restaurativos desarrollados por el
Servicio de Justicia Restaurativa. EI Consejo Fiscal valora positivamente su

creacion.
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El ultimo de los preceptos del APL, el articulo 31, también integrado en el
capitulo V, regula el Foro Vasco de Justicia Restaurativa, concebido como un
espacio de encuentro, dialogo y coordinacién intersectorial para la evaluacion

del sistema, y prevé la participacion del Ministerio Fiscal en dicho Foro.

Este Foro se configura como un espacio estable de encuentro institucional
destinado a promover la cooperacidn, el intercambio de experiencias y la
formulacion de propuestas relacionadas con el desarrollo del modelo vasco de
justicia restaurativa. La creacion de dérganos consultivos o de espacios de
coordinacion y colaboracion constituye una técnica organizativa habitual en el
ejercicio de las competencias autondmicas y, como tal, no suscita objeciones

desde la perspectiva constitucional.

En todo caso, debe advertirse que la participacién de la Fiscalia en el Foro
Vasco de Justicia Restaurativa unicamente puede concebirse como una
manifestacion de colaboracion institucional y de intercambio de informacién y
experiencias, sin que pueda traducirse en mecanismos de coordinacion

funcional con el Ministerio Fiscal.

Tampoco pueden atribuirse al Foro facultades de impulso, direccion,
seguimiento o evaluacién de actuaciones jurisdiccionales ni de ejecucion de
resoluciones judiciales. Por ello, el Consejo Fiscal considera que el APL
deberia sefalar expresamente el caracter consultivo, deliberativo y no decisorio

del Foro, incorporando una prevision en tal sentido.

Disposicion Adicional Unica

La disposiciéon adicional unica establece que el Parlamento Vasco asegurara
anualmente una dotacion econdmica en la Ley de Presupuestos Generales de
la Comunidad Auténoma destinada al desarrollo de las actuaciones necesarias

para la consolidacién de la justicia restaurativa en el Pais Vasco.
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Dicha previsién, en tanto prevé una dotacion econémica que se considera de
todo punto imprescindible para la implantacion del modelo, merece una

valoracién positiva del Consejo Fiscal.

Disposiciones Transitorias primera, segunda y tercera

Contienen las reglas destinadas a facilitar la implantacion progresiva del

modelo previsto en la norma.

La disposicion transitoria primera regula la creacién del Servicio de Atencion
Integral a la Persona Investigada; la disposicion transitoria segunda establece
el régimen aplicable al funcionamiento de los servicios hasta la finalizacion de
los contratos vigentes; y la disposicion transitoria tercera regula el régimen

transitorio aplicable al Registro Vasco de Personas Facilitadoras.

Respecto a esta normativa nada tiene el Consejo Fiscal que objetar, dado su

contenido.

Disposiciones finales primera y segunda

Las disposiciones finales contienen las previsiones relativas al desarrollo

normativo y a la entrada en vigor de la ley.

La disposicion final primera habilita al Gobierno Vasco para aprobar las
disposiciones reglamentarias necesarias para su desarrollo y ejecucion,
mientras que la disposicion final segunda establece un plazo de seis meses
para su entrada en vigor a fin de permitir la adecuacién normativa, institucional

y organizativa necesaria para su aplicacién efectiva
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Las disposiciones finales merecen igualmente una valoracién positiva en

atencion a su contenido, sin que el Consejo Fiscal formule observacion alguna

al respecto.

Madrid, a 6 de noviembre de 2026.

LA FISCAL GENERAL DEL ESTADO Y PRESIDENTA DEL CONSEJO FISCAL

Firmado por: TERESA PERAMATO MARTIN
10/11/2026 12:59

Teresa Peramato Martin
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