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[ 1. Introducci()n]

César Martinez Sanchez y Silvia Diez Sastre



I. La justicia administrativa

Esta es la cuarta edicion del Informe CIJA sobre la justicia administratival. Su punto de
partida es el mismo que en ediciones anteriores: la interpretacién de la justicia administrativa
como un fendmeno que trasciende los limites del control jurisdiccional clasico y que
incorpora mecanismos alternativos de direccion y control de la actuacion administrativa,
tanto en el seno de la Administracién como fuera de ella. En esta clave, los elementos que
configuran grosso modo la justicia administrativa son de tres tipos: mecanismos internos de
control, mecanismos de control de cardcter externo y la configuracion de las normas que
dirigen la actuacion publica. Esta es la razén por la que el informe no analiza Unicamente el
funcionamiento de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (JCA) sino que incorpora,
ademas, datos relacionados con el marco normativo y con los procedimientos
administrativos aplicables en cada uno de los sectores analizados. En particular, presta
especial atencion al funcionamiento de los érganos de revision previos a la JCA, que son de
especial importancia tanto en el ambito tributario como en el de la contratacién publica.

Asimismo, se considera que la justicia administrativa no se apoya Unicamente en
criterios de funcionamiento de tipo cuantitativo (como ya se recoge de manera suficiente en
otros estudios), sino que exige un analisis en profundidad de la tutela sustantiva que, en
ultima instancia, se brinda a los ciudadanos y de los estandares materiales empleados para
controlar la actuaciéon de la Administracién. Este punto de partida explica la especial
metodologia que se desarrolla para la elaboracién de este estudio y constituye, sin duda, su
singularidad mas relevante. Uno de los resultados fundamentales es el conocimiento de la
justicia administrativa y la elaboracién de un diagndstico sobre las fuentes de la litigiosidad
en los distintos &mbitos de actuacion administrativa.

II. Metodologia

Una de las principales contribuciones de este informe es la metodologia utilizada para
el andlisis de la justicia administrativa, en la clave que acaba de exponerse. A continuacion,
se explican los ejes que han estructurado esa metodologia, que se ha ido perfeccionando en
las distintas ediciones del Informe y que esta en continua evolucion. En este sentido, cumple
reconocer que no se trata de una herramienta perfecta y acabada, sino que transita por la
metodologia del ensayoy errory esta imbuida de la aspiracion a incorporar progresivamente
mas parametros de analisis que permitan conocer, en detalle, el funcionamiento de la justicia
administrativa. En particular, la repeticion del analisis en afios distintos ayuda a comprobar

1Todos los informes estan disponibles online en abierto en la pagina web del CIJA-UAM: www.cija-uam.org/informe/

INTRODUCCION [27]



hipdétesis y a identificar tendencias que se mantienen en el tiempo, frente a otros resultados
gue obedecen a la mera coyuntura.

1. Analisis sectorial, integral y comparado

Este trabajo se ha dedicado, al igual que en los informes anteriores, al analisis de tres
sectores fundamentales en el funcionamiento de la Administracidn: tributos, contratos
publicos y responsabilidad patrimonial. En esta ocasion se analizan los datos de
funcionamiento relativos al afio 2017. Igualmente, como ya se hizo por primera vez en el
Informe CIJA 2015, se ha realizado un examen especifico de la via judicial particularmente
prevista para la proteccion de los derechos fundamentales en el d@mbito contencioso-
administrativo. Ademas, se ha mantenido el nuevo sector que se afiadié en el Informe CIJIA
2017, el personal al servicio de la Administracion, del que se analiza el funcionamiento en el
afio 2017. Asimismo, con el fin de mejorar y ampliar el estudio, este afio se han incorporado
dos sectores novedosos: transparencia y proteccion de datos.

La ampliacién y consolidacion del objeto de estudio consolida, en buena medida, la
hipdtesis de este trabajo: una comprension amplia de la justicia administrativa —que excede
de los clasicos mecanismos judiciales de control de la Administracion—exige tener en cuenta
las particularidades que presenta cada sector de actividad administrativa. No se trata de
realizar una distincién convencional entre sectores de actuacion de la Administracion, sino
de atender a la diferente realidad de cada sector que estd determinada, en primer lugar, por
el Derecho positivo, asi como por los distintos intereses subyacentes en las relaciones
entabladas por los ciudadanos con la Administraciéon en cada caso. Los resultados obtenidos
han confirmado la utilidad de esta estructura de analisis por encima de otras vinculadas a
circunstancias institucionales o procesales, tal y como puede comprobarse a lo largo del
texto y en las conclusiones de cada uno de los apartados.

Por otro lado, el concepto de justicia administrativa manejado en el informe exige
necesariamente la adopcién de una estructura de analisis integral, que comprenda tanto los
sistemas de control interno —principalmente los recursos administrativos— como los
mecanismos de control externo —representados fundamentalmente por la JCA—. El estudio
de los sistemas de control interno se enfrenta, un afio mas, a importantes barreras de acceso
a lainformacioén, que dificultan el andlisis de su funcionamiento. No obstante, en los sectores
analizados se dispone de un volumen de informacion considerable, especialmente en
contratacién publica y transparencia (y solo parcialmente en materia de responsabilidad
patrimonial). De modo que si es posible esbozar un diagnéstico util y global del
funcionamiento de la justicia administrativa en esos casos. En este sentido, hay que destacar
el esfuerzo realizado por elaborar un mapa del origen de la litigiosidad en estos sectores. Se
trata de determinar qué tipo concreto de actividad administrativa es la que muestra en la
practica un mayor grado de conflictividad en via de recurso, administrativo o contencioso-
administrativo. No obstante, cumple hacer un llamamiento general para que las diversas
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Administraciones elaboren y publiquen pormenorizadamente el resultado de sus
actuaciones. Esto no solo redundara en una mayor informacién para los administrados, sino
que también ofrecera la posibilidad de que se realicen estudios empiricos que revelen las
cuestiones que pueden ser objeto de mejora.

En particular, seria muy deseable que las memorias de los tribunales econémico-
administrativos se actualicen ya que, al cierre de este informe (12 de julio de 2018), la Ultima
informacién disponible era la referida a 2015.

Por ultimo, el andlisis se basa en la comparacién de la informacién en distintos planos.
La comparacién ayuda a contextualizar los datos obtenidos y a dotarlos de sentido a través
de la formulacién de propuestas explicativas. En primer lugar, la comparacion contempla el
funcionamiento de la JCA en relacién con las demas jurisdicciones; los estudios que agregan
los datos de funcionamiento de todas ellas ofrecen indicadores poco precisos para identificar
disfunciones concretas, de modo que su capacidad de diagndstico es mucho menor. En
segundo lugar, se ofrece la posibilidad de que el lector realice una comparacién cruzada
entre los distintos sectores de andlisis, asi como —cuando esto es posible— entre los sectores
de analisis y los datos generales de funcionamiento de la JCA. También se llevan a cabo
comparaciones entre el funcionamiento de los recursos en via administrativa y en la JCA.
Igualmente, como ya se apuntd, el hecho de que se trate de la cuarta edicién posibilita una
comparacion temporal, que muestre la evolucion de los resultados a lo largo de los afios. En
este sentido, es llamativa la poca variaciéon que en sectores como el de la tributacién o el de
la contratacién publica se observa en el sentido de las resoluciones. Sin embargo, existen
otras variables cuyos resultados difieren notablemente. Algunas, como la imposicién de
costas o el acceso a la casacidon, pueden ser facilmente explicadas por los cambios
normativos. En otros casos, sin embargo, no es tan sencillo encontrar una explicacion, por lo
que resulta mas prudente esperar a los resultados de los afios venideros. Igualmente, en
algunos supuestos podria pensarse que las conclusiones a las que se llegan son poco
sorprendentes, lo que podria restar interés al estudio. Sin embargo, no ha de olvidarse que
uno de los objetivos de esta metodologia empirica es la de sustituir, aunque solo sea
parcialmente, la utilizacion de argumentos fundados en la intuicién u opinién comun por
resultados basados en la experiencia. En definitiva, se pretende asi obtener un conocimiento
mas preciso sobre el funcionamiento real de la justicia administrativa.

2. Parametros de funcionamiento de la Justicia Administrativa

Tal y como ya se ha sefialado, los estudios sobre la calidad de la justicia suelen
apoyarse en indicadores cuantitativos o formales de funcionamiento de los organos
judiciales (nuevos asuntos, asuntos resueltos, nivel de estimacién de los recursos, duracion
de los procesos, etc.). Por regla general, no se valoran aspectos cualitativos o sustantivos.
Esto se traduce en la dificultad de conocer la calidad real de la proteccién que el sistema
juridico brinda a los ciudadanos en sus relaciones con la Administracién. Con el fin de suplir
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progresivamente esas carencias, a los clasicos indicadores de naturaleza cuantitativa se
suman parametros de analisis de caracter sustantivo, tanto para la via administrativa —en la
medida de lo posible—, como en el ambito judicial. En ambos casos se recurre a métodos
cuantitativos de andlisis estadistico. En este sentido, se ha de resaltar que la informacion
provista en las memorias de los tribunales de recursos contractuales es, por lo general,
mucho mas completa que la que aparece en las memorias relativas a los tribunales
econdémico-administrativos. Asimismo, en este afio hay que destacar la informacion ofrecida
por el Consejo de Transparencia sobre su funcionamiento.

Asi, se analizan aspectos relevantes para profundizar en el conocimiento de los litigios
como el tipo de actividad administrativa impugnada, el tipo de recurrente, el tipo de
Administracion recurrida, la forma de tutela otorgada en el fallo, la condena en costas, la
duracion del proceso, la complejidad y estabilidad del Derecho positivo aplicable, la
frecuencia de la invocacion de jurisprudencia en la argumentacion judicial o la aceptacion de
la proposicién de pruebas por los tribunales.

Algunos indicadores utilizados son los mismos en todos los sectores. Se trata de los
referidos a variables generales de funcionamiento: duracion del proceso, imposicién de
costas, entre otros. Sin embargo, hay variables que obedecen a la especificidad de cada una
de las materias (por ejemplo, en relacién con el tipo de recurrente o el objeto impugnado).
En todo caso, a fin de asegurar la correcta comprensién de cada uno de los indicadores, en
cada sector se realizard una somera explicacién de cada uno de ellos (por ejemplo, qué se
entiende por forma de tutela otorgada en el fallo).

3. Fuentes: la necesidad de un estudio jurisprudencial propio

La diversidad de las estructuras de analisis utilizadas, asi como la voluntad de realizar
comparaciones en distintos planos para contextualizar mejor los resultados, han llevado a
manejar un variado catalogo de fuentes con el fin de obtener los datos necesarios para la
realizacion del informe. En este sentido, en las distintas secciones del estudio se introduce
una ficha metodoldgica que indica, entre otras cuestiones, cudles han sido las fuentes de
informacién utilizadas en cada caso. En general, se trata de informacion publicada
regularmente por las instituciones estudiadas.

Ahora bien, la informacidn institucional ordinaria de funcionamiento de los recursos
administrativos o de la JCA no suele introducir parametros de funcionamiento cualitativos.
Por esa razén se considerd necesario realizar un estudio de campo ad hoc que permitiera
proyectar los parametros de funcionamiento de la justicia administrativa que se habian
identificado. La limitacién de los recursos disponibles impedia realizar esa investigacion en
relacion con la via administrativa y la JCA. Asi que, al igual que en afios anteriores, se decidid
realizar un estudio en torno a la jurisprudencia de la JCA. Como se indica en la ficha
metodoldgica general —que se incluye en la parte final del Informe—, se analizaron un total
de 3.073 sentencias elegidas aleatoriamente de entre todas las dictadas entre diciembre de
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2016 y febrero de 2018. No obstante, hay que tener en cuenta que en contratos publicos y
derechos fundamentales se han analizado todas las sentencias dictadas en la materia.
Ademads, en transparencia el periodo analizado cubre también los afios 2014 y 2016; y en
proteccién de datos la serie temporal se refiere a 2003-2018.

Uno de los retos mas importantes que plantea este estudio es garantizar la
vinculacion de las resoluciones judiciales con los sectores analizados, esto es, que las
sentencias en cuestion se refirieran en efecto al ambito tributario, al de la contratacidon
administrativa, etc. Lo complicado evidentemente no es saber cual es el ambito en cuestion
al que se refiere cada una de las sentencias estudiadas sino poder dividir las decenas (o
cientos) de miles de sentencias que se dictan anualmente en grupos homogéneos, de las que
a continuacion se extraen las muestras representativas que efectivamente van a ser leidas.
Para lograr esto no se podia confiar plenamente en ningln tesauro, por la diferencia
existente entre los compiladores vy las editoriales juridicas y su consiguiente impacto sobre
la determinaciéon del nimero de sentencias relevantes. Por esa razén se buscd un criterio
objetivo: las normas aplicadas en cada caso. Se elaboré un listado de las normas rectoras de
cada sector en el periodo de tiempo analizado y, con base en ese criterio, se seleccionaron
las sentencias en funcién del peso relativo de cada sector sobre la poblacion total de
sentencias. A la muestra seleccionada de este modo se le aplicaron los parametros de
funcionamiento de la JCA. En algunos casos, las carencias de informacion en las propias
resoluciones judiciales dificultaron la obtencidn de resultados: es el caso de las cuantias o de
los recursos administrativos interpuestos previamente. En otros casos, el cardcter limitado
de la informacién obtenida ha exigido la realizacién de estimaciones aproximadas, como en
el caso de la duracién de los procesos. Asimismo, en lo que se refiere a los conflictos
relacionados con el personal de la Administracion se han dado cita problemas especificos
con la seleccion de sentencias, cuyo detalle puede consultarse en el informe
correspondiente.

En definitiva, los resultados obtenidos a través del estudio jurisprudencial realizado
constituyen la principal aportaciéon de este informe. Se trata, como ya se ha dicho, de
continuar con la implantacion de un método innovador en el estudio del funcionamiento de
la JCA y que abre, como se ha comprobado con las novedades de esta edicion, un amplio
catdlogo de posibilidades en el analisis de la justicia administrativa que debera seguir
explorandose.

IIL. Estructura de la exposicién

El informe se estructura en diez secciones. Se dedican a las siguientes cuestiones:
introduccion (1); datos generales de funcionamiento de la JCA (11); andlisis del funcionamiento
de la via econdémico-administrativa y contencioso-administrativa en la Administracion
tributaria (lll); analisis de la litigiosidad administrativa y contencioso-administrativa en la
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Administracion de los contratos publicos (1V); andlisis de la litigiosidad administrativa y
contencioso-administrativa en la responsabilidad patrimonial (V); analisis del
funcionamiento de la via especial de proteccién de los derechos fundamentales (VI); analisis
de la litigiosidad contencioso-administrativa en materia de personal de la Administracion
(VIN); anélisis de la litigiosidad contencioso-administrativa en materia de proteccion de datos
(VIN); analisis de la litigiosidad administrativa y contencioso-administrativa en materia de
transparencia (IX) y ficha metodoldgica (X). El contenido de cada seccidon responde a distintas
finalidades. La primera parte de la segunda seccion tiene caracter eminentemente
descriptivo. Expone los principales indicadores de funcionamiento de la JCA y se ponen en
relacion con los de otras jurisdicciones, asi como con la informacidn relativa a algunos paises
de nuestro entorno. No obstante, este afio incluye una segunda parte en la que se compara
la evolucién de funcionamiento de los distintos sectores en las distintas ediciones del
informe. Las demds secciones, sin embargo, analizan los datos obtenidos, tanto a partir de
informacion institucional como del estudio jurisprudencial realizado para la elaboracion del
informe. Esta parte analitica incluye numerosas propuestas explicativas que no pretenden
ser, en ningun caso, conclusiones definitivas. En este sentido, se trata fundamentalmente de
generar hipétesis que podran ser desarrolladas y verificadas, en su caso, en ulteriores
trabajos, asi como de verificar las que fueron ya propuestas en los informes anteriores.

Aligual que ya se hizo en las ultimas ediciones, se incorporan conclusiones resaltadas
en el estudio de cada sector. La repeticién de variables estudiadas en cada uno de los
sectores permite al lector realizar por su cuenta las comparaciones que puedan resultarle de
interés.

La finalidad principal de este informe, aumentar el conocimiento real del
funcionamiento de la justicia administrativa, parece haberse logrado. El conocimiento del
informe y de sus datos se ha extendido de forma considerable en la comunidad juridica. Hay
que insistir, sin embargo, en presisar la informacion y en multiplicar los estudios que
introduzcan una dimensién empirica, con el fin de tomar mejores decisiones de disefio del
sistema de justicia administrativa en el futuro.
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I. Introducciéon

Esta seccion explora los principales parametros que sirven para caracterizar la
actividad de la JCA en el contexto del sistema jurisdiccional espafiol. Se analiza la evoluciéon
de las principales tasas de actividad en el afio 2017 a partir de la comparacion con la serie
histérica del CIJA (2003-2016). La comparacion de la JCA con la evolucion de las restantes
jurisdicciones permite extraer conclusiones acerca del impacto de factores contextuales y
normativos en la litigiosidad, asi como identificar caracteristicas propias de las distintas
jurisdicciones como su nivel de pendencia o la capacidad para mantener altas tasas de
resolucion de asuntos. La comparacion también alcanza a los distintos drganos que integran
la JCA al objeto de identificar similitudes y diferencias entre los drganos unipersonales y
colegiados.

Respecto a la version de 2017, el presente informe actualiza los datos relativos a la
actividad de los érganos jurisdiccionales y al tiempo de duracién de los procedimientos.
También se continda con la utilizacion de medidas relativas para evaluar el funcionamiento
de los drganos de la JCA en este periodo, como es el caso del tiempo de resolucion que da
cuenta de la capacidad de los drganos jurisdiccionales para reducir el nivel de pendencia
teniendo en cuenta la capacidad de resolucién del érgano. Ademas, se incorporan nuevos
ratios, como el relativo a los asuntos pendientes al final y al inicio de un periodo que sirven
para evaluar el alcance relativo que tiene la tasa de resolucion sobre la carga de trabajo de
los 6rganos jurisdiccionales. Los datos utilizados en esta seccién han sido elaborados a partir
de la informacion estadistica disponible del Consejo General del Poder Judicial (CGPJ).

Finalmente, en esta seccion se incluye un breve analisis comparado entre los distintos
sectores de la actividad administrativa que forman parte de este estudio (contratacion,
tributos, responsabilidad patrimonial, empleo publico, derechos fundamentales,
transparencia y proteccion de datos). Esta parte del andlisis se dirige a explorar las
diferencias entre los sectores materiales de la actividad administrativa a partir de indicadores
que seran objeto de tratamiento pormenorizado en el resto de capitulos, como, por ejemplo,
el contenido del fallo o la duracion de los procedimientos.

II. Volumen de actividad

El volumen de casos ingresados en los juzgados y tribunales de la JCA fue de 195.908
asuntos en 2017. Esta cifra representa un descenso del 0,1% respecto a 2016 y continua asf
la tendencia decreciente de la litigiosidad en esta jurisdiccion: en el afio 2017 se ingresaron
un 32% menos de casos que en 2009, maximo histérico de la serie.
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En términos comparados, el volumen de casos ingresados en la JCA sigue presentando
un porcentaje inferior con relacién al resto de jurisdicciones (figura 1). De otro lado, la JCA
comparte con la jurisdiccion penal los descensos mas pronunciados en cuanto al nimero de
nuevos asuntos ingresados en 2017. Adicionalmente, ambas jurisdicciones muestran en
2017 una tendencia decreciente en el ingreso de nuevos asuntos. Esta circunstancia las
diferencia de las jurisdicciones civil y social, donde se ha producido un cambio en la tendencia
con el incremento de asuntos respecto al afio anterior.

La contribuciéon de la JCA a los niveles de litigiosidad en todas las jurisdicciones se
mantiene desde el afio 2012 en una cifra en torno al 3%. El ligero aumento de la litigiosidad
en términos globales supone la interrupcién en la tendencia descendente que se inicia en
2009. La litigiosidad se concentra en las jurisdicciones penal (55%) y civil (35%). La
jurisdiccion penal sigue presentando una tendencia decreciente a diferencia de la
jurisdiccion civil que incrementd la litigiosidad en tres puntos porcentuales en el Ultimo afio
(32% en 2016 y 35% en 2017). Los cambios legislativos operados en la jurisdiccional penal?
parecen presentar un efecto permanente. Por su parte, las jurisdicciones social vy
contencioso-administrativa presentan un volumen de ingreso de nuevos asuntos que no
alcanza, en promedio, el 8% de la litigiosidad del sistema en la serie histérica 2003-2017.

Figura 1. Nuevos asuntos en las distintas jurisdicciones. Desglose por afios (2003-2017) [en numero]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de los informes estadistico del CGPJ.

La evolucidon del nimero de asuntos resueltos muestra una ligera reduccion respecto
de la alcanzada en el afio 2016 (figura 2). No obstante, la mayor intensidad en el ingreso de
nuevos asuntos permitio reducir el nimero de asuntos en tramite al final del periodo en un
3%. Se consolida asi la tendencia en la JCA a mantener una tasa de resolucidn superior al
100% (109%), si bien en 2017 presenta un descenso de cuatro puntos porcentuales respecto

2| ey Orgénica 1/2015, de 30 de marzo, por la que se modifica la Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del
Codigo Penal.
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a la alcanzada en 2016 y lejos ya de la tasa conseguida en 2013, maximo histérico de la serie
(136%).

Figura 2. Movimiento de asuntos en la JCA. Desglose por nuevos asuntos, asuntos resueltos y asuntos en tramite
por afios (2003-2017) [en nimero]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ.

El mantenimiento continuado de esta tendencia desde 2012, cuando el nimero de
asuntos resueltos superaba al de asuntos ingresados, permite reducir progresivamente el
numero de asuntos pendientes al final del periodo. El nimero de asuntos pendientes en la
JCA es inferior al nimero de asuntos ingresados por segundo afio consecutivo (186.250
asuntos en tramite al final de 2017 por 195.908 nuevos asuntos ingresados). El promedio de
resolucion de los casos por medio de sentencias supone un 64% del total de resoluciones
dictadas por los érganos jurisdiccionales en el periodo 2012-2017, alcanzando el 65%, el
valor mas alto de la serie histdrica en 2016, con un ligero descenso hasta el 64% en 2017.

III. Indicadores de actividad

La tasa de resolucion3 en la JCA contintda presentando valores superiores al 100%
desde 2010 (figura 3). No obstante lo anterior, la tasa de resolucidon experimenta una
reduccion en 2017 (105%) respecto al afio anterior (109%). En términos generales, la tasa de
resolucion ha descendido para el conjunto de jurisdicciones a pesar del notable ingreso que
ha experimentado en la jurisdiccién civil, pasando de 97% a 109% entre 2015y 2017. Por su
parte, la jurisdiccién social presenta los peores registros con una tasa de resolucion del 97%.
Estos datos apuntan a cdmo la tasa de resolucién evoluciona, de manera casi mecanica, con
la litigiosidad. Un incremento de asuntos se asocia normalmente a una mayor tasa de

3 La tasa de resolucion es el cociente entre los asuntos resueltos e ingresados. La tasa de pendencia es el cociente
entre los asuntos en tramitacion y resueltos, mientras que la tasa de congestion es el cociente entre los asuntos
ingresados y pendientes al final del periodo y el nimero de asuntos resueltos en el mismo. Para expresar estas
magnitudes en porcentaje, en todos los casos el resultado se ha multiplicado por 100, siguiendo el modo de célculo
e interpretacién de estos datos por la CEPEJ.
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resolucion de los érganos jurisdiccionales. En este sentido, los afios 2012 y 2013 presentaron
tanto el mayor volumen de ingreso de asuntos como las tasas de resolucion mas altas para
el conjunto de las jurisdicciones.

Esta evolucion de la tasa de resolucion se refleja en el considerable descenso del
numero de asuntos en tramite al final del periodo. El cociente entre los asuntos en tramite
al final del periodo y de asuntos en tramite al inicio del periodo nos permite conocer el
impacto relativo de la tasa de resolucién. Una disminucion del ratio de asuntos pendientes
al final y al inicio del periodo muestra un mayor impacto de la tasa de resolucion al responder
no solo al incremento de nuevos asuntos sino también a una reduccién de la pendencia. En
los casos donde el citado ratio haya aumentado, la tasa de resolucidon habrd servido
fundamentalmente para responder al mayor volumen de casos ingresados en un periodo
determinado con un menor impacto en la reduccion de la pendencia. En este sentido, se
observa como en la jurisdiccion civil el ratio de asuntos en tramitacion al final del periodo es
del 116% a pesar de presentar la mayor tasa de resolucién para el conjunto de jurisdicciones
en 2017. Por su parte, las tasas de resolucion en las jurisdicciones penal y contencioso-
administrativa consiguen reducir el ratio de los asuntos en tramitacion hasta un 98% y un
97% respectivamente.

En consecuencia, la acumulacion de asuntos hace que la tasa de resolucion pueda no
reflejarse, de manera inmediata, en una menor duracion de los procedimientos y una mayor
eficacia de los drganos jurisdiccionales. La no correspondencia exacta entre tasa de
resoluciéony la eficiencia de los érganos jurisdiccionales exige completar el analisis con otros
indicadores.

Figura 3. Tasa de resolucidn en las distintas jurisdicciones. Desglose por afios (2003-2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ.

En el aflo 2017 se mantiene el escenario, nuevo desde 2016, donde el numero de
asuntos ingresados (195.908) superd al nimero de asuntos en tramite al inicio del periodo
(191.769) y pendientes al final del periodo (186.250). Estas cifras muestran la capacidad de
los drganosjurisdiccionales no sélo para atender a las fluctuaciones en el volumen de asuntos
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ingresados sino también para ir progresivamente reduciendo la pendencia, a pesar de que,
como se dijo anteriormente, la tasa de resolucion haya descendido en 2017 respecto al afio
anterior. La reduccion de la tasa de resolucion se deja sentir en la tasa de asuntos en tramite.
Si en 2016, el cociente entre los asuntos pendientes al final y al inicio del periodo era de 93%,
esta cifra aumenta hasta el 97% en 2017.

La evolucién de la tasa de resolucidon ha de ser evaluada en razén a otros criterios
como los distintos tipos de resolucion dictados por los drganos jurisdiccionales o el nimero
de organos jurisdiccionales. En este sentido, el nimero de resoluciones dictadas por los
6rganos de la JCA (890 resoluciones por érgano jurisdiccional) es ligeramente superior a la
que se alcanza en la jurisdiccion civil (790) pero notablemente inferior a la que se alcanza en
los érganos de las jurisdicciones penal (1040) o laboral (1212). Una primera consideracion
que se deriva de los anteriores datos es que no existe una correspondencia entre una alta
tasa de resolucion y el numero de resoluciones dictadas. Si se consideran los tipos de
resoluciones, se observa como las jurisdicciones donde la serie histérica ha presentado
menores tasas de resolucidon son también las que presentan un mayor porcentaje de
sentencias. El porcentaje de sentencias respecto del total de resoluciones dictadas por un
organo jurisdiccional es de 52% en la JCA en 2017. Esta cifra contrasta con el menor
porcentaje que se alcanza en la jurisdiccion laboral (46%) y, mds notablemente, en las
jurisdicciones civil (25%) y penal (20%). En consecuencia, la tasa de resolucién parece exigir
un mayor porcentaje de sentencias en el caso de las jurisdicciones laboral y contencioso-
administrativa con relacién a la resolucién de asuntos.

Otra aproximacion al andlisis de la tasa de resolucién se puede realizar desde la
perspectiva de la mayor o menor homogeneidad entre los érganos que forman parte de esta
jurisdiccion. La evolucién de la tasa de resolucidon, con el descenso en el ultimo afio, se
corresponde con una reduccion de la heterogeneidad entre los érganos de la JCA. En 2016,
los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo y los Juzgados Centrales de lo Contencioso-
Administrativo presentaban un promedio en la tasa de resolucion notablemente superior a
la de los dérganos colegiados (115% y 109% respectivamente frente al 55% de la Sala 32 del
Tribunal Supremo). Esta situacion cambia en 2017 y la dispersién en el funcionamiento entre
los érganos de la JCA se sitla en su minimo histodrico (figura 4).

Esta mayor homogeneidad estd impulsada por dos factores. De un lado, los érganos
unipersonales que presentaban las mayores tasas de resolucion reducen sus tasas en 2017
(107% en el caso de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo y 108% en el caso de los
Juzgados Centrales de lo Contencioso-Administrativo). La menor tasa de resolucién se sitla
en la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional que reduce en 8 puntos
porcentuales el nivel alcanzado en 2016 (del 99% al 91% en 2017). De otro lado, algunos de
los drganos colegiados, que han presentado en la serie histérica niveles bajos en la tasa de
resoluciéon, experimentan un incremento notable en el Ultimo afio. La Sala 32 del Tribunal
Supremo pasa del 55% al 105% en su tasa de resolucién, mientras que Salas de lo
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Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia reducen ligeramente la
tasa de resolucion hasta un 103%.

El promedio de casos resueltos mediante sentencias se sitla en el 64% durante 2017,
con un ligero descenso respecto a 2016 (65%). Los valores maximos se sitlan en las Salas de
lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia (79%) mientras que el
valor minimo se encuentra en la Sala 32 del Tribunal Supremo (45%). Este ultimo dato, unido
a la alta tasa de resolucion, apuntaria al alto porcentaje de inadmisiones del recurso de
casacion en este organo.

Figura 4. Tasa de resolucién en la JCA. Desglose por érganos judiciales por afios (2003-2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ.

El efecto de la reduccion de los asuntos ingresados anualmente y del mantenimiento
de tasas de resolucion superiores al 100% han permitido reducir el nimero de asuntos
pendientes, haciendo que la tasa de pendencia en la JCA vaya convergiendo con la del resto
de jurisdicciones [figura 5]. La diferencia entre la JCA y el resto de jurisdicciones en el afio
2017 es la menor de la serie histérica en términos absolutos, si bien, en 2017 se observa un
ligero repunte de la pendencia en la JCA respecto a 2016 (91% y 90% respectivamente). En
términos generales para el conjunto de jurisdicciones, la tasa de pendencia se ha
incrementado en 5 puntos porcentuales en el Ultimo afio (38% en 2016y 43% en 2017).

Los niveles de pendencia varian considerablemente entre los distintos 6rganos de la
JCA si bien, como ocurria en el caso de la tasa de resolucion, las diferencias entre érganos se
han reducido en 2017. La pendencia en el caso de los Juzgados Centrales de lo Contencioso-
Administrativo se ha incrementado hasta el 56% (50% en 2016) si bien es la mas préxima a
la media del resto de jurisdicciones. De otro lado, la Sala 32 del Tribunal Supremo presenta
el descenso mas significativo de la tasa de pendencia, pasando de 249% en 2016 a 141% en
2017. Esta cifra es inferior a la alcanzada por la Sala de la Audiencia Nacional (158%) y
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superior a la que reflejan las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales
Superiores de Justicia (115%).

Figura 5. Tasa de pendencia en las distintas jurisdicciones. Desglose por afios (2003-2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ.

Los niveles de pendencia estan relacionados también, desde una perspectiva
temporal, con la tasa de congestion, que refleja el volumen de los asuntos ingresados y no
resueltos respecto a la capacidad de resolucién de los érganos jurisdiccionales.

Figura 6. Tasa de congestion en las distintas jurisdicciones. Desglose por afios (2001-2017) [en porcentaje]
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ.

El dato mas significativo en 2017 es el cambio de tendencia que se observa, en
términos globales, en la tasa de congestion que se reduce respecto al nivel de 2016. Por
jurisdicciones, el descenso global de la tasa de congestion no oculta que en la JCA el nivel de
congestion pasa de 188% a 189%. En otras palabras, el volumen de casos ingresados y
pendientes al final del ejercicio se acerca al doble de lo que se resuelve anualmente por los
organos de esta jurisdiccion. Dada la elevada pendencia de la JCA, y a pesar de su tendencia
decreciente, la evolucion reciente de la tasa de resolucion no es suficiente para reducir el
nivel de congestion, que es el mas alto de las jurisdicciones. Estos resultados confirman la
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dificultad de reducir la pendencia en los érganos de la JCA a pesar del menor volumen de
nuevos asuntos y el mantenimiento de tasas de resolucion superiores al 100%, que absorben
estos nuevos asuntos. La acumulacién de asuntos de periodos precedentes relativiza las
mejoras que se producen en las tasas de resolucion.

Conrelacion alos 6rganos de la JCA, la tasa de congestién alcanza los valores maximos
en el caso de la Sala 32 del Tribunal Supremo, si bien con un notable descenso entre 2016 y
2017 (350% y 241% respectivamente). Los niveles de congestidn en el caso de los Juzgados
de lo Contencioso-Administrativo y de los Juzgados Centrales de lo Contencioso-
Administrativo se sitlan en niveles no excesivamente alejados del promedio de las otras
jurisdicciones.

Los resultados anteriores ponen de manifiesto cdmo se han reducido las diferencias
en la actividad de los 6rganos jurisdiccionales de la JCA en 2017 respecto a 2016. La puesta
en marcha de la nueva casacioén ha sido normalizada y las tasas de actividad de la Sala 32 del
Tribunal Supremo se acercan a los niveles medios en este Ultimo afio. Se observa también
que, en los periodos con una evolucion mas lineal en las tasas de actividad, la heterogeneidad
entre los distintos érganos se reduce. Finalmente, se evidencia cémo las tasas de pendencia
y congestion representan la principal diferencia entre la JCAy el resto de jurisdicciones.

Las diferencias también se producen dentro de la JCA entre drganos unipersonales y
colegiados. Una posible explicacion ligada al mayor porcentaje de resoluciones motivadas en
los drganos colegiados no encuentra suficiente apoyo empirico. El porcentaje de asuntos que
se resolvieron en 2017 por sentencia en los Juzgados Centrales de lo Contencioso-
Administrativo fue un 58% frente al 45% de la Sala 32 del Tribunal Supremo. Por su parte, las
Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia presentan el
porcentaje mas alto de asuntos resueltos mediante sentencia (79%).

Con relacién a la dimensidn territorial, también se manifiestan diferencias entre los
distintos 6rganos jurisdiccionales. Las caracteristicas socioecondmicas del territorio, la
actividad econémica de las Administraciones y la gestion de los servicios publicos por las
Administraciones territoriales pueden afectar a los niveles de litigiosidad y al funcionamiento
de los dérganos jurisdiccionales por el lado de la demanda del sistema. Las siguientes tablas
recogen la evolucion de las principales tasas de actividad en 2017, en relacién con la serie
histérica 2003-2016.
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Tabla 1. Promedio de tasas de resolucion en los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo. Desglose por
Comunidades Auténomas (2003-2017) [en porcentaje]

Madrid 103% 123% 20%
La Rioja 103% 80% -23%
Murcia 101% 100% -1%
Cantabria 101% 104% 3%
Castilla y Leon 101% 103% 2%
Navarra 101% 107% 6%
Pais Vasco 100% 56% -44%
Promedio nacional 99% 99% 0%
Canarias 99% 108% 9%
Asturias 99% 88% -11%
Aragén 98% 92% -6%
Catalufia 98% 99% 1%
Castilla-La Mancha 98% 106% 8%
Galicia 98% 110% 12%
Extremadura 97% 109% 12%
lles Balears 97% 87% -10%
Comunitat Valenciana 97% 82% -15%
Andalucia 96% 129% 33%

Fuente: elaboracidn propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ (base PC-Axis).

La dispersion de las tasas de resolucion a nivel territorial presenta una mayor
intensidad en el caso de las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales
Superiores de Justicia (tabla 2). El promedio de la tasa de resolucidon en los Juzgados de lo
Contencioso-Administrativo se sitla al mismo nivel que el promedio de la serie 2003-2016.
No obstante, se observan diferencias notables entre los distintos territorios, en ocasiones
vinculado al notable incremento de asuntos, caso de los Juzgados de lo Contencioso-
Administrativo en el Pais Vasco, donde el nimero de asuntos ingresos pasa de 5.622 a 12.520
entre 2016y 2017. Las diferencias en la tasa de resolucién en 2017 no presentan un patron
identificable y los incrementos o reducciones se producen tanto en territorios con una tasa
de resolucién superior como inferior al promedio nacional en el periodo histérico usado
como referencia (2003-2016).
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Tabla 2. Promedio de tasas de resolucién en los TSJ. Desglose por Comunidades Auténomas (2003-2017) [en

porcentaje]
Asturias 151% 111% -40%
Aragén 142% 91% -51%
Canarias 142% 119% -23%
Promedio nacional 138% 104% -34%
Andalucia 136% 114% -22%
Castilla y Leon 135% 111% -24%
Pais Vasco 134% 49% -85%
Galicia 133% 111% -22%
Navarra 132% 131% -1%
Cataluiia 128% 81% -47%
llles Balears 127% 96% -31%
Extremadura 125% 102% -23%
Madrid 123% 108% -15%
Castilla-La Mancha 121% 83% -38%
Murcia 120% 117% -3%
Cantabria 110% 107% -3%
La Rioja 107% 93% -14%
Comunitat Valenciana 101% 145% 44%

Fuente: elaboracidn propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ (base PC-Axis).

Conrelacion a las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores
de Justicia se observa una reduccion de la tasa de resolucion en 2017 respecto al promedio
de la serie 2003-2016. El empeoramiento de la tasa de resolucion es generalizado con la
excepcion de la Comunitat Valenciana. Las diferencias entre territorios, asi como en cada
territorio respecto a su serie histdrica, son mas relevantes que en el caso de los Juzgados de
lo Contencioso-Administrativo. No parece desprenderse un patron territorial en la actividad
de los drganos jurisdiccionales, observandose diferencias en la evolucién no coincidentes
entre los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo y las Salas de lo Contencioso-
Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia.

IV. Duracion del proceso

En este apartado el Informe CIJIA explora dos magnitudes habitualmente utilizadas a
la hora de analizar la eficiencia de la respuesta del sistema de justicia. De un lado, la duraciéon
de los procedimientos es una medida agregada que da cuenta de la duracion media de los
procedimientos en funcion del nimero de asuntos ingresados y resueltos, considerando la
evolucién de la pendencia de asuntos durante un periodo. De otro lado, el indicador “tiempo
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de resolucién o disposiciéon” calcula el tiempo necesario para resolver los asuntos pendientes
en funcién de la tasa de resolucién del érgano jurisdiccional. Asi, este segundo indicador
ofrece una medida relativa y vinculada a la capacidad de resolucion de cada dérgano
jurisdiccional.

Con relacion a la duracién media de los procesos, la JCA continta presentando el
promedio mas alto (mayor nimero de dias en la resoluciéon de asuntos) de todas las
jurisdicciones durante el periodo analizado. No obstante, en los tres Ultimos afios se aprecia
un descenso continuado que se situa en 344 dias durante 2017 (la cifra correspondiente al
afio 2014 fue de 404 dias). Esta tendencia a reducir la duracion es también compartida por
las jurisdicciones social y penal, mientras que se observa un ligero incremento en la
jurisdiccion civil en 2017 respecto al afio anterior (202 y 209 dias respectivamente).

Figura 7. Duracién media de los procesos en las distintas jurisdicciones. Desglose por afios (2014-2017) [en dias]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ.

De otro lado, y atendiendo al tiempo necesario para resolver los asuntos pendientes,
los d6rganos de la JCA presentan un mayor tiempo de resolucion como consecuencia del
mayor nivel de pendencia que se manifiesta en esta jurisdiccion. El tiempo de resolucion se
incrementa respecto al afio anterior, pasando de 328 dias a 331 en 2017 (figura 8). Esta
evolucion también se aprecia con el resto de jurisdicciones, lo que apunta a la insuficiencia
de las tasas de resolucion para reducir los niveles de pendencia. Estas cifras sirven para
evaluar la magnitud de las tasas de resolucion y su alcance limitado a pesar de situarse por
encima del 100%.

4 El célculo del tiempo de resolucion responde al cociente asuntos pendientes al final del periodo/ asuntos resueltos
en el periodo. Esta magnitud se expresa en dias por lo que el anterior cociente se multiplica por 365. Por su parte,
la duracién de los procedimientos se ha elaborado a partir de una formula usual en la literatura (Pendientest.1+
Pendientest)/(Ingresados: +Resueltos:)]*365.

DATOS GENERALES DE FUNCIONAMIENTO DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA [45]


José Luis
Resaltado

José Luis
Resaltado

José Luis
Resaltado


Figura 8. Tiempo de resolucién (2014-2017) [en dias]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ.

El tiempo de resolucion no es homogéneo entre los distintos drganos de la JCA, sino
que se aprecian notables diferencias con relacién tanto al tiempo de resolucion como a la
duracion de los procedimientos. En este sentido, la representacién gréfica en la figura 9
muestra dos patrones de evoluciéon en el periodo 2014-2017 con relacion a la duracién media
de los procedimientos.

Figura 9. Duracién de los procedimientos. Desglose por érganos judiciales por afios (2014-2017) [en dias]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ.

En el caso de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo y las Salas de lo
Contencioso-Administrativo de los TSJ, se observa una tendencia a la reduccion de la
duracion media de los procedimientos. Por su parte, el érgano que presenta un mayor
tiempo de duracion en 2017, la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la AN, supera
ligeramente a la Sala 32 del Tribunal Supremo que, a su vez, experimenta un descenso
respecto a los niveles de 2016.

Con relacién al tiempo de resolucion, la heterogeneidad en la actividad de los
distintos organos jurisdiccionales también resulta evidente (figura 10). El cambio mas
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notable en 2017 ha sido la reduccién del tiempo de disposicion para resolver los asuntos
pendientes en el caso del Tribunal Supremo, pasando de 910 dias en 2016 a 515 en 2017.
Esta circunstancia ha reducido la disparidad entre los drganos jurisdiccionales, si bien
también se observa una estabilidad en los niveles de este indicador lo que apunta a que, a
pesar de la disminucion de la duracion de los procedimientos, el tiempo necesario para
disminuir el nivel de pendencia en los érganos jurisdiccionales no siempre se reduce con la
misma intensidad.

Figura 10. Tiempo de resolucién/disposicién. Desglose por érganos judiciales por afios (2014-2017) [en dias]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ.

El tiempo de resolucion muestra, por tanto, el impacto de la pendencia como
elemento diferenciador de la JCA. Solo los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo
consiguen reducir de forma significativa tanto la duracion de los procesos como el tiempo de
resoluciéon, aungue se observa un cambio de tendencia en 2017 cuando se incrementa el
numero de dias para reducir la pendencia pasando de 261 a 266 dias. Esta circunstancia esta
asociada a la reduccioén de la tasa de resolucién en este tipo de érganos.

Las diferencias en cuanto al tiempo de tramitacion de los asuntos también se
manifiestan entre las distintas materias de la JCA (figura 11). El periodo analizado muestra
unas diferencias constantes entre materias, lo que evidencia que, a pesar de la evolucién de
las tasas de resolucion en términos generales, la duraciéon de los procedimientos estd
afectada por la naturaleza de los asuntos. En este sentido, mientras que en el caso de los
sectores de contratacion publica y urbanismo la duracion de los procesos en los Juzgados de
lo Contencioso-Administrativo se sitla por encima de los 365 dias el resto de materias
presenta valores inferiores en el periodo 2015-2017. De manera significativa, la duracion mas
reducida se encuentra en el sector de los derechos fundamentales con 79 dias en 2016,
aunque se experimenta un incremento en 2017 hasta los 138 dias.
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Figura 11. Duracion media de los procesos ante los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo. Desglose en razén
de la materia (2015-2017) [en dias]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ.

La evolucién entre 2016-2017 muestra una reduccion generalizada de la duracion
media de los procesos, con la excepcion de los procedimientos sobre la proteccién de los
derechos fundamentales que se incrementan en 59 dias en los Juzgados de lo Contencioso-
Administrativo.

V. Planta y aspectos presupuestarios

No se han producido cambios significativos en el afio 2017 con relacion a la
distribucién de los 6rganos unipersonales (241) y colegiados (30) de la JCA, manteniéndose
estable desde el inicio del periodo analizado (2010)5. Esta estabilidad de los medios
personales contrasta con las variaciones que se experimentan en las diferentes tasas de
actividad. Estas circunstancias ponen de manifiesto el impacto de las modificaciones
procesales y sustantivas del ordenamiento juridico o el contexto socioecondmico como
factores relevantes a la hora de explicar las tasas de actividad de los érganos jurisdiccionales.

Con relacién al presupuesto anual en justicia, para el afio 2017 los Presupuestos
Generales del Estado alcanzaron la cifra de 1.726 millones de euros. Por su parte, los
presupuestos de las Comunidades Autonomas supusieron 2,513 millones de euros. Estas
cifras representan un 0,36% del PIB destinado al gasto en justicia. Este porcentaje es inferior
al del afio 2012 (0,38%) aunque superior a los dos afios inmediatamente anteriores 2015-
2016 (0,35%). En este sentido, los afios de mayor impacto de la crisis econdmica,
manifestada en el incremento de la litigiosidad, fueron también los afios en los que el
porcentaje del gasto en justicia en relacién al PIB era superior al actual. En cuanto a la

5 En la actualidad, los 6rganos unipersonales se descomponen en 229 juzgados de lo contencioso-administrativo y
12 juzgados centrales de lo contencioso-administrativo. Por su parte, los érganos colegiados son las salas de lo
contencioso-administrativo de los TSJ (21), de la Audiencia Nacional y del Tribunal Supremo (organizada en 7
secciones).
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composicion estatal y autondmica del presupuesto se observa una mayor contribucién, en
términos relativos (PIB) de las CCAA con un 0,22% de media en el periodo 2012-2017, frente
al 0,15% que representa el presupuesto estatal.

VI. Comparacion entre sectores de la actividad administrativa

Las tasas de actividad de los érganos jurisdiccionales ofrecen un reflejo indirecto de
la actuacion de la Administracion. Los niveles de litigiosidad pueden servir indirectamente
para conocer la mayor o menor conflictividad en relacion con los distintos sectores de
actividad de la Administracion. Sin embargo, las tasas de resolucion, pendencia o la duraciéon
media de los procedimientos no dan cuenta de la actividad administrativa impugnada o del
contenido del fallo en las resoluciones judiciales. De otro lado, el uso de estos indicadores
de actividad no permite identificar otros aspectos relativos a la ordenacién del
procedimiento que pueden estar detrds de la evolucién de los indicadores de
funcionamiento de los drganos jurisdiccionales. Asi, la duracion de los procedimientos puede
verse afectada por las estrategias de litigacion y la utilizacion de los recursos, la complejidad
de los casos, la inestabilidad del marco normativo a aplicar o la ausencia de jurisprudencia
en la materia. Tal y como se sefiald anteriormente, los ambitos materiales de la actuacion
administrativa presentan distintas caracteristicas en el comportamiento de las tasas de
actividad como en el tiempo de duracién de los procedimientos.

A fin de completar la exploracién de las tasas de actividad en la JCA, esta seccion
avanza en el analisis comparado del contenido de las resoluciones judiciales de los sectores
materiales que seran objeto de un tratamiento especifico en los distintos capitulos del
Informe ClJA®. El lector encontrara a continuacién una comparacion entre sentencias que no
pertenecen a un mismo periodo temporal. De manera destacada y en el caso de las
resoluciones sobre transparencia y proteccién de datos, la muestra de casos abarca un
periodo mas amplio (2014-2018, en transparencia, y 2003-2018, en proteccion de datos) que
en el resto de los sectores (2017-2018). Esta divergencia resulta controlada por la estabilidad
del marco legal en el que operan los dos primeros sectores. En consecuencia, la mayor
amplitud del periodo temporal permite ampliar el nimero de sentencias analizadas sin
sacrificar la homogeneidad en la normativa aplicada en cada sector. En todo caso, los
resultados que siguen a continuacién han de ser matizados en los dos sectores indicados,
pudiendo reflejar mas una tendencia que una respuesta a factores coyunturales. Las

6 A partir de un andlisis estadistico de regresion logistica se comparan aspectos sustantivos en las resoluciones de
cada uno de los sectores de la actividad administrativa. La variable objeto de andlisis principal se ha codificado
agrupando los datos en dos categorias tanto para los particulares como para la Administracion recurrida: estimacion
total/parcial y resto de casos. Se han calculado los efectos discretos sobre la probabilidad que suponen los cambios
en variables de interés como el sector o la instancia en la que se resuelve el caso.

DATOS GENERALES DE FUNCIONAMIENTO DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA [49]


José Luis
Resaltado

José Luis
Resaltado


comparaciones de proximos informes permitiran ponderar los resultados presentados en
éste.

En primer lugar, la figura 12 muestra los cambios en la probabilidad de obtener un fallo
estimatorio, total o parcial, a favor de un particular (persona fisica o juridica) en funcién del tipo de
sector de actividad analizado.

Figura 12. Probabilidad (0-1) de estimacion (total o parcial) a favor del particular
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Los datos muestran la influencia que tiene el sector de actividad administrativa sobre
el que versa el litigio en la explicacién del sentido del fallo. La probabilidad de obtener una
sentencia estimatoria, total o parcial, de las pretensiones de los particulares se incrementa
en los casos de contratacion publica, proteccion de datos o, en menor medida, en materia
de derechos fundamentales y tributos. Desde otra perspectiva, esta mayor probabilidad en
la estimacion a favor del particular puede generar una mayor censura de la actividad material
de la Administracion en estos sectores. La probabilidad de obtener un fallo estimatorio a
favor de los particulares desciende en los sectores de responsabilidad patrimonial, empleo
publico, y fundamentalmente, en materia de transparencia. Respecto a este Ultimo sector
las conclusiones han de tener un alcance limitado por el reducido nimero de casos
analizados en el presente informe, debido a la relativamente reciente aplicacion de esta
normativa.

Por su parte la probabilidad asociada a una estimacion total o parcial de las
pretensiones de la Administracion recurrida presenta una variacion menos notable entre los
distintos sectores de actividad. De manera excepcional, el sector de empleo publico supone
un incremento en la probabilidad de estimacion de las pretensiones de la Administracion
recurrida en comparacion con el resto de sectores. En la situacion contraria se sitla el sector
tributos. La interpretacidén conjunta de ambos graficos provocaria una posible lectura por
parte de los individuos dirigida al calculo de las probabilidades de éxito en funcién no solo
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de las circunstancias del caso sino también del sector de actividad en el que se origina el
conflicto.

Figura 13. Probabilidad (0-1) de estimacion (total o parcial) a favor de Administracién recurrida
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

El efecto del sector de actividad puede, a su vez, verse matizado por la concurrencia
de otras variables. En este sentido, el siguiente analisis incorpora el efecto combinado que
tiene el sector de actividad y la instancia en la que se resuelve el asunto. En principio, cabria
esperar que la probabilidad de obtener un fallo estimatorio disminuyera a lo largo de las
distintas instancias para el conjunto de sectores. La figura 14 representa el impacto conjunto
de la instancia y el sector de actividad en la variacion de la probabilidad en la obtencién de
un fallo estimatorio de las pretensiones de los particulares.

Figura 14. Probabilidad (0-1) de estimacién (total o parcial) a favor del particular en funcién de la instancia en la
que se resuelve el asunto
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.
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Los resultados no muestran un efecto lineal ni similar entre los distintos sectores e
instancias. La instancia se muestra como un factor relevante a la hora de explicar la
probabilidad del reconocimiento de las pretensiones de los particulares. En primer lugar, la
probabilidad de un fallo estimatorio de las pretensiones del recurrente-particular es mayor
en primera instancia que en apelacion para el conjunto de sectores analizados. En segundo
lugar, los sectores generan una distinta intensidad en el impacto de la instancia sobre la
probabilidad de obtener un fallo estimatorio. En este sentido, por ejemplo, el transito de la
primera a la segunda instancia disminuye la probabilidad de estimacién para el particular de
manera mas acentuada en empleo publico o contratacidn que en otros sectores. Finalmente,
se observa un incremento de la probabilidad de la estimacion de las pretensiones de los
particulares en el transito de la segunda instancia a la casacién en los casos relativos a la
proteccién de datos y, con menor intensidad, en la proteccién de derechos fundamentales.
En algln sector, como en tributos, el paso a la casacion disminuye solo marginalmente la
probabilidad de éxito. Esta evolucion puede resultar no intuitiva, teniendo en cuenta los
niveles decrecientes de revocacién de sentencias esperados en el transito entre instancias
como consecuencia de la progresiva depuracion de las resoluciones. Los resultados
obtenidos en la casacién pueden ser el reflejo de la nueva configuracion del recurso, de
modo que la apreciacion del interés casacional objetivo, si bien puede dificultar el acceso a
esta instancia, incrementaria la probabilidad de que, una vez admitido el recurso, se fallara
en favor de la pretension del recurrente.

A fin de completar el anterior argumento, la figura 15 refleja la probabilidad de que
el fallo sea estimatorio a favor de la Administracidn recurrida en las distintas instancias. Los
resultados muestran un incremento de la probabilidad de estimacién a favor de la
Administracion en el caso del recurso de casacion ordinario, fundamentalmente en el sector
de empleo publico y, de manera mas limitada, en el sector tributos. Por su parte la
probabilidad de estimacion en favor de la Administracion desciende en el acceso a la casacion
en los sectores de proteccion de datos y proteccion de los derechos fundamentales.

[52] INFORME SOBRE LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA 2018


José Luis
Resaltado

José Luis
Resaltado

José Luis
Resaltado

José Luis
Resaltado

José Luis
Resaltado


Figura 15. Probabilidad (0-1) de estimacion (total o parcial) a favor de Administracién recurrida en funcién de la
instancia en la que se resuelve el asunto
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

No obstante lo anterior, la imposibilidad de determinar el porcentaje de casos que
representa la nueva configuracion de la casacioén, la cercania de la entrada en vigor de la
reforma y los aspectos coyunturales que pueden influir en un concreto sector de actividad,
aconsejan mantener cautela sobre esta interpretacién hasta su verificacion en periodos
ulteriores. La imposibilidad de generalizar esta interpretacion para el conjunto de sectores y
la ausencia de una comparacion con la serie histérica para cada uno de los sectores subrayan
esta necesaria nota de prudencia.

Como consecuencia de los anteriores resultados, una cuestion relevante es el riesgo
que afrontan los particulares a la hora de maximizar sus estrategias para alcanzar un
resultado estimatorio de sus pretensiones. Este riesgo puede ser cuantificado en atencion a
los costes legales de defensa y representacion y la duracion del procedimiento.
Adicionalmente, la imposiciéon de costas judiciales puede ser incluida en esta ecuacién del
riesgo juridico. En este sentido y atendiendo a los cambios en la probabilidad de imposicion
de costas se observa cémo ésta aumenta precisamente en algunos de los sectores
(proteccion de los derechos fundamentales, empleo publico o responsabilidad patrimonial)
en los que los individuos tienen una menor probabilidad de conseguir un fallo estimatorio o
donde han de alcanzar instancias superiores para conseguir incrementar la probabilidad de
obtener una estimacién de sus pretensiones (figura 16).

DATOS GENERALES DE FUNCIONAMIENTO DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA [53]


José Luis
Resaltado


Figura 16. Probabilidad (0-1) de condena en costas a los particulares en funcién de la instancia y el sector de
actividad
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

La combinacion de estos criterios, esto es, la distinta probabilidad de estimacion en
funcion de la instancia o el riesgo de afrontar una condena en costas, muestra como el riesgo
juridico que afrontan los particulares difiere entre sectores e instancias. Estas diferencias, en
consecuencia, apuntan a la necesidad de una exploracién en detalle de cada uno de los
sectores de actividad analizados para buscar explicaciones a las variaciones observadas, tal y
como se realiza en el resto de capitulos del presente informe.
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ITI. Conclusiones

1. Via econémico-administrativa

Se ha de comenzar advirtiendo que, desafortunadamente, desde la anterior edicion

no han vuelto a publicarse datos sobre la actividad de los tribunales econdmico-

administrativos, por lo que no queda sino reiterar las conclusiones alcanzadas el afio pasado.

La sobrecarga no disminuye a pesar del aumento de las resoluciones

*

La tasa de resolucion del TEAC mejoré de forma muy significativa en 2014
alcanzando el “buen” registro de 94%, sin embargo se hundié hasta un preocupante
74% en el afio 2015, a pesar de ser el afio en el que se produjo un récord en el
numero de asuntos resueltos por este 6rgano (7.922). Asi, los datos siguen
mostrando que es claramente superior el nimero de nuevos ingresos que el de
asuntos resueltos.

La tasa de resolucion de los TEAR presenta una mejor evolucion que la del TEAC.
Asi, en 2014 se estanco la cifra en el 91%, mientras que en 2015 se elevd hasta el
97%.

Poca estimacién y mucha inadmisién en el TEAC

*

El porcentaje de estimaciones del TEAC es relativamente bajo (en 2013, afio con la
mayor tasa de la serie estudiada, apenas superd el 23%), si bien la tendencia desde
2009 es claramente al alza. Por su parte, a pesar de que la heterogénea categoria
“otros” que ofrecen las memorias dificulta un andlisis certero, los datos parecen

ANALISIS DE LA VIA ECONOMICO-ADMINISTRATIVA Y [95]
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA EN MATERIA TRIBUTARIA


José Luis
Tachado

José Luis
Resaltado


indicar un abultado niumero de casos en los que se ha declarado la inadmisibilidad
del recurso (practicamente un 40% de “otros” en 2015).

Considerable estimacidn en los TEAR e importantes diferencias entre materias

*

El porcentaje de estimaciones de los TEAR y TEAL es notablemente superior al del
TEAC, situdndose —con muy leves variaciones interanuales— en el 40% de las
resoluciones totales. Resulta llamativo igualmente, un afio mas, la estabilidad en los
porcentajes tanto de las desestimaciones (algo por encima del 45%) como del
epigrafe “otros” (algo por debajo del 15%).

El anélisis separado del sentido de la resolucién de los asuntos por materia revela
diferencias notables. Asi, al igual que el afio pasado, la materia en la que existe un
mayor porcentaje de estimaciones es la referida al ITPAID y se sitla todos los afios
por encima del 50%, llegando casi al 70% en el afio 2009. Se trata de una materia
cuantitativamente relevante (32.329 asuntos resueltos en el referido 2009), con lo
que este porcentaje refleja una preocupante baja calidad de este tipo de
resoluciones, que aconsejaria la adopcion de medidas correctoras al respecto. En lo
que se refiere al IRPF y al IVA, el nivel de estimaciones se encuentra en un
considerable 40%, ofreciendo un comportamiento relativamente homogéneo a lo
largo del periodo analizado.

Medios personales y presupuesto estancados

*

En cuanto al niumero de ponentes, el comportamiento en el periodo estudiado
(2003-2015) es muy irregular. Hasta 2013 la tendencia fue claramente decreciente
y, en los dos ultimos afios de los que se tienen datos, se ha invertido la situacién, de
suerte que en 2015 habia un total de 253 ponentes, frente a los 249 con que se
contaba en 2003.

Asimismo, en el periodo estudiado el personal de apoyo ha disminuido de manera
constante y ciertamente acusada, ya que existe una diferencia de un 25% entre
2003 y 2015.

Por su parte, el presupuesto total de los tribunales econdémico-administrativos
ascendio de forma continuada de 2003 a 2009, descendio en los afios 2010y 2011
y, por ultimo, experimentd un ligero repunte en 2012 para volver a caer levemente
en 2013, 2014 y 2015.

2. Via judicial

Las inspecciones siguen siendo mayoritariamente impugnadas por personas juridicas

*

Al igual que se comprobd en los tres informes anteriores, aunque con diferencias
no tan acusadas, son las personas juridicas las que mas recurren resoluciones que
se referian a liquidaciones resultantes de un procedimiento de inspeccién, en ese
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sentido el 19% de los recursos interpuestos por una persona juridica tenian ese
objeto subyacente, mientras que en el caso de las personas fisicas solo
representaba el 12%. Por otro lado, la situacion es la inversa en lo que se refiere a
la impugnacién de liquidaciones provenientes de procedimientos distintos de la
inspeccion (verificacion de datos, comprobacién limitada, etc.): entre las personas
fisicas constituyen el 17% de todos los recursos y, en el caso de las personas
juridicas, el porcentaje es inferior (11%).

Estos datos parecen corroborar nuevamente una impresion generalizada en el
sector tributario: existe una mayor concentracion de inspecciones en las personas
juridicas que en las fisicas, de suerte que estas Ultimas son fiscalizadas
mayoritariamente mediante los procedimientos de comprobacion que llevan a cabo
los érganos de gestion.

Las sanciones son el objeto de la mayorfa de los pleitos

*

*

En este informe se ha consolidado una tendencia que ya se apuntaba en el pasado:
las sanciones son el objeto de la mayoria de los pleitos tributarios. En efecto, los
recursos contra sanciones representan el 46% del total de recursos impulsados por
personas juridicas, mientras que en el caso de las personas fisicas este objeto solo
representa algo menos del 33% del total de recursos interpuestos por este tipo de
personas.

Asi pues, no se puede afirmar que se estén recurriendo las sanciones en mayor
medida que en aflos pasado (para eso habria que conocer el dato de las sanciones
impuestas), lo que si se puede sostener es que las sanciones han pasado a
representar un papel ain mas importante dentro del total de litigios tributarios,
llegando a mas que duplicar a las liquidaciones resultantes de procedimientos
distintos de la inspeccion en el caso de las personas juridicas.

Los recurrentes en casacién son mayoritariamente personas juridicas

*

Enlo que se refiere a los recursos de casacion resueltos en 2017, tanto el porcentaje
de recurrentes que son personas fisicas como el de la Administracion son
notablemente bajos, de forma que en el 67% de los casos el recurrente es una
persona juridica, cifra algo superior a la apreciada en el informe del afio pasado.

Los pleitos de las personas jurfdicas son mas cuantiosos

*

En consonancia con los resultados obtenidos en informes anteriores, del total de
recursos interpuestos por personas fisicas, practicamente el 40% de los asuntos
presentaban una cuantia inferior a los 25.000 euros, mientras que solo el 21% del
total de los recursos presentados por personas juridicas se encontraban en dicho
tramo. Por el contrario, si aproximadamente el 20% del total de recursos
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formulados por personas fisicas reflejaba una cuantia superior a los 450.000 euros,
este porcentaje practicamente se duplicaba en el caso de las personas juridicas
(40%).

Lo anterior confirma empiricamente la comuin creencia de que los asuntos
relacionados con las personas juridicas son claramente de mayor cuantia que
aquellos entablados por personas fisicas.

Mayor volumen de desestimaciones en casacién

*

A diferencia de afios anteriores, el volumen de desestimaciones es similar en todas
las instancias. De hecho, es superior el volumen de desestimaciones en primera
instancia (60%) que en apelacion (55%). En particular, puede apuntarse que este
afio se observa una mayor tendencia a la estimacion en los asuntos resueltos en
apelacién. Quizds tenga esto que ver con las sentencias relacionadas con el
impuesto sobre el incremento de valor de los terrenos de naturaleza urbana.

El porcentaje de desestimaciones de la casacion es superior al registrado el afio
pasado (65% frente a 53%). Ahora bien, se ha de apuntar que este afio no son
estadisticamente relevantes aquellos asuntos que se inadmiten en sentencia (el afio
pasado representaron el 4,7%).

Los procesos han dejado de acortarse salvo en casacién

*

La duracién media de los procesos en materia de tributaciéon en relacion con la
instancia permite identificar un cambio de tendencia en la duracién de los procesos
en todas las instancias, salvo lo que se refiere al recurso de casacion. Asi, en primera
instancia los asuntos se ventilan en menos de dos afios en practicamente un 42%
de los casos, lo cual es un notable retroceso respecto del afio anterior. A la vez, de
forma paradigmatica, se observa un muy relevante 28% de los casos en los que el
litigio acaba con sentencia pasados mas de cuatro afios. Esto ofrece un panorama
ciertamente preocupante: en general los casos se resuelven de forma mas lenta vy,
en particular, hay un grupo destacable de asuntos muy atascados.

En relacién con la duracion del recurso de casacion las cifras si son halaglefias: mas
del 92% de los procesos se resuelven en menos de dos afios. En términos agregados
las cifras son aun mejores que las observadas en ediciones anteriores, lo que no
hace sino corroborar el éxito de las reformas procedimentales y de organizacion
gue se han llevado a cabo para reducir la resolucion de este tipo de recursos. Adn
han existido en 2017 sentencias referidas al anterior sistema de casacion, por lo que
habra que esperar a los informes venideros para constatar qué impacto tiene, en su
caso, el nuevo sistema de acceso a la casacién en el plazo para resolver los pleitos.
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Hay mas imposicién de costas

*

Frente a los resultados de los afios anteriores (salvo los obtenidos en la edicién
anterior), en los que los datos en torno a este parametro ponian de manifiesto una
leve tendencia a imponer las costas a medida que se transitaba a instancias
judiciales superiores, el analisis de las sentencias dictadas en 2017 ofrece unos
resultados distintos. Asi, mientras que en primera instancia la imposicion de las
costas afecta practicamente al 80% de los casos, en segunda instancia ese
porcentaje asciende a algo mas del 45% y en casacién alcanza aproximadamente el
60%.

En esta cuestion resulta de nuevo muy Util la comparacién con los datos que se
ofrecieron en el Informe CIJA 2015 en relacion con el periodo 2003-2014. Asi,
durante ese periodo solo el 5% de los asuntos resueltos en primera instancia
terminaban con imposicién de costas, mientras que en 2015 —tal y como se recoge
en el Informe CIJA 2016— supusieron mds del 50% del total y en 2016, como aparece
en el Informe CIJA 2017, alcanzaron el 70% de los casos.

La explicacion a este cambio tan importante reside en la modificacién del sistema
de imposicion de costas en la JCA, que lo asemejo al sistema del vencimiento clasico
del dmbito civil, operada por la Ley 37/2011, de 10 de octubre, de medidas de
agilizacion procesal. Tal y como ya se avanzd en afios anteriores, en tanto que en
todas las instancias existe condena en costas en, al menos, la mitad de los asuntos,
no cabe sino concluir que efectivamente se estd poniendo en practica esta reforma
legislativa.

El hecho de que el dato de imposicidon de costas en casacion sea muy similar al que
se ofrecid en la edicidn anterior parece apuntar a la consolidacion de una tendencia,
gue apunta a que en torno el 60% de los recursos de casacién terminan con una
condena en costas.

Hay mas imposicién de costas a las personas fisicas

*

Los datos que se han obtenido en el estudio de este afio reflejan diferencias
significativas estadisticamente en funcién de quién sea el recurrente. Asi, si el
recurrente es una persona fisica, el pleito finalizara con una condena en costas en
algo mas del 70% de los casos. Sin embargo, si el recurrente es una persona juridica,
dicha condena solo se producira en el 66% de los supuestos.

La diferencia mas notable acaece en aquellos casos en los que es la Administracién
la actora del proceso, en los cuales solo el 50% de las sentencias contendrdn una
condena en costas.
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A mayor cuantfa, mayor posibilidad de imposicién de costas

¢ Al igual que se observd en el Informe CIJA 2017, si existe cierta correlacién
estadisticamente significativa entre la condena en costas y la cuantia del pleito,
sobre todo en lo referido a los asuntos de baja cuantia. No en vano, en aquellos
asuntos cuya cuantia era inferior a 25.000 euros la condena en costas se producia
en el 68% de los supuestos, en tanto que en los tramos intermedio y superior, aqui
considerados, los porcentajes de condena son claramente mas altos (79% y 81%,
respectivamente).
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ITI. Conclusiones

Mas asuntos, procedimientos mas largos y los mismos medios en los érganos de recursos

contractuales

*

Aunque el funcionamiento de los dérganos de recursos contractuales continda
siendo muy eficaz, parecen empeorar los sintomas de sobrecarga, que se habian
detectado en 2016. Hay un aumento continuo de asuntos, que puede agravarse con
la ampliacion del objeto del recurso especial en la nueva LCSP. La duraciéon de los
procedimientos se ha extendido a una media de 39,8 dias naturales y en algunos
tribunales se eleva a mas de 70 dias. Sin embargo, los medios siguen siendo los
mismos. Una falta de reaccién a la nueva configuracién del recurso especial puede
conducir a un empeoramiento del funcionamiento de algunos de los tribunales.

Retrasos en la publicacién de las memorias de algunos érganos de recursos contractuales

*

Si en 2016 alguno de los drganos de recursos contractuales no habfa publicado su
memoria de funcionamiento en el mes de mayo de 2017, en 2018 se constata como
varios érganos de recursos no han publicado las memorias de funcionamiento del
ultimo afio o incluso de los dos ultimos afios. Esta circunstancia da cuenta de la
insuficiencia de los medios que se ponen a su disposicion para llevar a cabo su
actividad y ofrecer informacién sobre la misma, con el fin de garantizar, ademas,
transparencia en su actuacion.
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Ausencia de informacion sobre los recursos administrativos ordinarios

*

Aunque la nueva LCSP extiende los recursos administrativos ordinarios a
numerosos supuestos, entre ellos, a todos los actos de preparacién y adjudicacion
de los entes del sector publico, no existen datos sobre el funcionamiento de estos
recursos. La informacion ofrecida en las sentencias judiciales ha empeorado en
2017 y no es posible encontrar estadisticas propias de la Administracion. Esta
situacion impide evaluar el funcionamiento real y la eficacia de esta via de recurso.

Las reclamaciones de cantidad saturan el contencioso-administrativo

*

El 56,2% de los asuntos resueltos en el contencioso-administrativo en 2017 se
referian a reclamaciones de cantidad. En un 59,4% de los casos, el contratista
recurrente obtuvo un fallo estimatorio. Llama la atencion que este tipo de asuntos
saturen a los érganos judiciales, cuando la utilizacion de otro tipo de mecanismos
de resolucion de conflictos podria acelerar la satisfaccion de las pretensiones de las
partes.

Habria que esperar a 2024 para que la LCSP se aplicara en cerca de un 30% de los asuntos
en la via contencioso-administrativa

*

Los datos relativos a la aplicacion del TRLCSP aprobado en 2011, permiten realizar
una estimacion sobre el tiempo necesario para aplicar la nueva LCSP en la JCA. Si la
evolucidn fuera igual a la experimentada por el TRLCSP, hasta 2024 no se aplicaria
la LCSP en cerca de un 30% de los asuntos. La saturacion de los érganos judiciales
impide que se resuelvan conflictos con base en las normas vigentes en un breve
periodo de tiempo.

La jurisprudencia del TS es la mas invocada por los demas érganos jurisdiccionales

*

El papel de creacion jurisprudencial del TS es fundamental, a la luz de las cifras de
invocacion de su jurisprudencia. Cuando se cita jurisprudencia, es jurisprudencia del
TS en un 52,3% de los casos. Y son los TSJy la AN los que citan esa jurisprudencia
en mas de un 90% de los casos. De manera que no se trata de una invocacién de
autoprecedente por el propio TS.

La jurisprudencia del TIUE solo se cita por el TSy la AN

*

Cuando se cita jurisprudencia, solo es del TIUE en un 2,9%. Ademas, la invocacion
de su jurisprudencia se realiza por el TSy la AN, y no por los TSJ. En un sector tan
fuertemente europeizado, parece necesario profundizar en la utilizacion de la
jurisprudencia europea en todos los dérganos judiciales.
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Aumentan las cifras de estimacién en casacién

*

Si en 2016, se estimaba solo un 15% de los casos en casacion, en 2017 esa cifra se

I//

eleva al 40%. Parece que la seleccién de los asuntos a través del criterio del “interés
casacional objetivo” puede estar relacionado con una mayor estimacién de los
recursos. En primera instancia, la estimacién se sitla en un 55% y en segunda

instancia en un 35%.

Mas duracién de los procedimientos judiciales en primera instancia y casacién

*

Los plazos de resolucion judicial empeoran con respecto a 2016. En primera
instancia casi el 40% de los asuntos necesitan mas de dos aflos para resolverse.
También en casacion la mitad de los casos se resuelven en mds de dos afios. Solo
en segunda instancia se reduce la duracién media a menos de un afio.

Tendencia a la limitacién de las costas

*

El criterio de imposicion de costas con base en el vencimiento se ha consolidado en
la jurisprudencia y es habitual que vaya acompafiado de una limitacién de cuantia
en costas. En primera instancia, se limitan costas en el 65% de los casos. En segunda
instancia se limitan también en casi el 60%. Y en casacidn de unificacién de doctrina
se limitan en el 40%. Las cifras de las costas varian. Los TS/J las sitUan entre los 300-
1.500 €. La AN las cuantifica entre 400-3.000 €. EI TS eleva las cuantias a 3.000-
6.000 €.
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IV. Conclusiones

Esta seccion del Informe CIJA 2018 ha tratado de ofrecer una vision completa y
actualizada de los litigios sobre responsabilidad patrimonial de la Administracion que se
ventilan ante las propias Administraciones y ante la JCA. Se resumen a continuacién las
principales observaciones realizadas a lo largo del estudio

1. Via administrativa

Las Administraciones publicas no publican informacién completa sobre las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial a las que se enfrentan

¢ Aligual que en ediciones anteriores, hay que destacar la dificultad que plantea el
andlisis de las reclamaciones de responsabilidad patrimonial en la fase
administrativa. En efecto, la ausencia de odrganos especializados (como los
existentes en materia de tributos y contratos publicos) —y la consiguiente dispersion
de la competencia para resolver las reclamaciones de responsabilidad patrimonial—
dificultan la obtencién de datos completos acerca de este tipo de procedimientos.
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Seria recomendable que las distintas Administraciones publicas hicieran un
esfuerzo mayor por centralizar, procesar y publicar la informacion relativa a las
reclamaciones de responsabilidad patrimonial a las que se enfrentan.
Internamente, este ejercicio podria ser muy Util para identificar y corregir
problemas en el ejercicio de las funciones propias de cada Administracion.
Externamente, la publicacion de esta informacién permitiria a los estudiosos
contribuir a esa labor de diagndstico y comprender mejor el funcionamiento del
instituto de la responsabilidad patrimonial en la via administrativa.

Las memorias del Consejo de Estado y de los drganos consultivos de las
Comunidades Auténomas suplen parcialmente esta falta de transparencia, al
proporcionar informacion acerca de los procedimientos de responsabilidad
patrimonial que informan cada afio. Sin embargo, estos instrumentos serian mas
utiles para la comunidad juridica si se hiciese un esfuerzo mayor por articular
criterios uniformes de codificacion en la elaboracion de los datos y por mejorar la
periodicidad con la que estos datos se ponen a disposicion del publico.

2. Via contencioso-administrativa

La sanidad sigue siendo el sector que mas litigiosidad genera en materia de responsabilidad
patrimonial

*

Los datos confirman un afio mas el elevado volumen de litigiosidad que se produce
en el dmbito de la sanidad. Aungue inferiores, no son nada desdefiables las cifras
sobre litigiosidad en materia de funcién publica, tributos, regulaciéon econdmica y
trafico.

Se produce un reparto bastante equilibrado de la litigiosidad en funcion del tipo de
actividad o inactividad en origen de la reclamacién, que coincide en lineas generales
con el observado el afio anterior. Se observa eso si una caida importante del
volumen de reclamaciones de responsabilidad patrimonial por aplicacién de actos
legislativos. Este dato confirma que los datos sobre responsabilidad del Estado
legislador del Informe CIJA 2017 eran coyunturales.

Las reclamaciones planteadas por personas fisicas son superiores a las planteadas por
personas juridicas, pero la cuantia de estas ultimas es mayor

*

Las reclamaciones de responsabilidad patrimonial entre Administraciones son,
como ya es habitual, muy escasas. Dentro de las planteadas por particulares, son
mas numerosas las planteadas por personas fisicas que juridicas. Sin embargo, la
cuantia de a las reclamaciones planteadas por las personas juridicas es
considerablemente superior a la cuantia de las reclamaciones planteadas por
personas fisicas.
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Los particulares no suelen figurar como parte codemandada en las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial

*

Una de las novedades introducidas en el estudio de este afio ha sido la codificacion
de los supuestos en los cuales figura un particular como parte codemandada. Los
datos muestran que esta practica sigue siendo relativamente poco frecuente.

En los supuestos en los que si figura un particular como parte codemandada, dicho
particular suele tener la consideracion de aseguradora de la Administracion, siendo
menos frecuentes los supuestos en los que se trata de un contratista o
concesionario. Esto se explica por la claridad con la que la LICA ordena que figuren
como codemandadas las empresas aseguradoras de la Administracion y por la falta
de claridad en lo que hace al régimen de responsabilidad patrimonial de los
contratistas y concesionarios de la Administracion.

Se reparan sobre todo dafios patrimoniales y, en menor medida, dafios fisicos

*

En el caso de las sentencias estimatorias, se observa una distribucidén bastante
equilibrada de los distintos tipos de dafios que se indemnizan (patrimoniales, fisicos
y psicolégicos o asociados a los derechos de la personalidad). Sin embargo, son
claramente mayoritarios los dafios patrimoniales y fisicos. Estos datos sugieren que
los dafios psicolégicos y los asociados a los derechos de la personalidad se
indemnizan normalmente como complemento de los anteriores.

A pesar del supuesto caracter objetivo del sistema de responsabilidad patrimonial de la
Administracién, conviven multiples titulos de imputacién

*

Desde el punto de vista del titulo de imputacion, la teoria de la responsabilidad
objetiva goza de bastante predicamento pero dista mucho de ser dominante. En la
mayor parte de los casos, la estimacion se funda en titulos de imputacién vinculados
a la irregularidad de la accién administrativa, tales como la lex artis, la culpa, el
sacrificio especial, la vulneracién de la confianza legitima, el margen de tolerancia o
la ilegalidad.

La teorfa de la “conditio sine qua non” sigue siendo la principal teoria sobre causalidad

*

Los datos sobre causalidad indican que la teoria de la doctrina sine que non es
utilizada con mucha mayor frecuencia que la observada en ediciones anteriores de
este informe. Habrd que ver en futuras ediciones del informe si se trata de un
movimiento coyuntural o de una tendencia estructural.

Se observa que son muy escasas las sentencias en las que se gradua la
indemnizacién por concurrencia de causas y que, cuando se hace (en sanidad y
tréfico), la principal causa concurrente es la culpa de la propia victima.
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Las indemnizaciones se suelen calcular con referencia a sentencias anteriores y consisten
siempre en una suma a tanto alzado

¢ Lostribunales suelen fundamentar sus decisiones sobre cuantia de la indemnizacion
sobre criterios desarrollados en sentencias anteriores. Son menos frecuentes los
casos en los que cuantifican auténomamente el dafio, sobre la base de valores de
mercado o baremos legales.

¢ Todas las indemnizaciones recogidas en la muestra consisten en una suma a tanto
alzado. Los tribunales no hacen uso de la posibilidad de sustituir la indemnizacion
por una compensacién en especie o de fraccionarla en varios pagos periodicos.

La principal causa de desestimacién de las reclamaciones de responsabilidad patrimonial es
la falta de nexo causal, seguida de la falta de antijuridicidad del dafio

¢ La principal causa por la que decaen las reclamaciones de responsabilidad
patrimonial es por la incapacidad del demandante para demostrar la existencia de
un nexo causal entre la actividad o inactividad administrativa y el dafio alegado,
seguida de la falta de antijuridicidad de la lesion.
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IV. Conclusiones

Se exponen a continuacion las conclusiones mas relevantes de los datos recabados
del funcionamiento de la via procesal especial prevista en los arts. 114y ss. LICA para la tutela
de los derechos fundamentales:

El porcentaje de recurrentes que no agotan la via administrativa previa antes de impetrar la
tutela judicial es muy bajo

¢ Se vuelve a confirmar, un afio mas, que son muy pocos los demandantes de tutela
judicial que acceden directamente a la jurisdiccion sin agotar la via administrativa.
Debido a ello, hay que seguir insistiendo en que el plazo previsto en la LICA para
interponer el recurso judicial es excesivamente breve y que seria conveniente una
modificacion legislativa para ampliarlo.

¢ Como novedad en el Informe de este afio, se ha observado que, en relacién con
determinados derechos fundamentales, especialmente el de educacion, los
recurrentes si hacen uso de esta especialidad con cierta frecuencia, accediendo
directamente a la via judicial sin interponer recursos de caracter administrativo.

El tipo de recurrente cambia en funcién de la instancia

¢ El tipo de recurrente que con mas frecuencia activa el proceso de tutela de
derechos fundamentales es la persona fisica. Tanto en primera instancia como en
apelacién, estas superan claramente a las personas juridico-privadas. Sin embargo,
las cosas cambian sustancialmente en el acceso a la casacidon en el que el porcentaje
de recurrentes personas fisicas iguala a las juridicas, a pesar de que el nimero de
recurrentes personas juridico-privadas demandantes de tutela es sensiblemente
inferior en nimero a las fisicas.
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Aumento significativo de los actos presuntos como objeto de impugnacién

*

Se ha producido un aumento significativo de los actos presuntos impugnados a
través de esta via. En los anteriores Informes era una rara avis. Esta nueva realidad
puede deberse a que la doctrina del TC ha dejado de facto sin contenido los plazos
de impugnacion previstos en el art. 115.2 LICA.

Se observan cambios en relacién con la Administracion demandada

*

En los anteriores Informes en los que se ha analizado el funcionamiento de este
cauce procesal, la Administracion mas demanda ha sido la estatal. Los datos
analizados este afio ponen de relieve que las tres Administraciones, estatal,
autondémicay local, aparecen como demandadas casi en la misma proporcion.

La adopcién de medidas cautelares

*

*

La solicitud de medidas cautelares por parte de los recurrentes es ciertamente
excepcional. Su concesién por el drgano judicial depende del tipo de derecho
fundamental que se invoca como infringido. Hay que destacar que en los procesos
en los que los recurrentes solicitaron su adopcion y en los que el objeto verso sobre
los derechos del art. 27 CE, fueron concedidas por el drgano judicial en un 90% de
los casos.

Su concesién por parte del juzgador supone un instrumento acelerador del proceso.

Reduccién considerable de las inadmisiones a limine y mayor activacién del tramite del art.
117.2 LICA

*

En este informe se ha constatado que las inadmisiones a limine, a diferencia de los
resultados arrojados por los Informes CIJA 2016 y 2017, se han reducido
considerablemente ya que no alcanzan ni siquiera al 2% de los asuntos. Y ello a
pesar de que se ha producido un aumento de los casos en los que se activa el
mecanismo previsto en el art. 117.2 LICA. De lo anterior puede deducirse que no se
produce un uso abusivo en la utilizacidon de esta via por parte de los recurrentes,
por lo que no se utiliza de forma torticera para instar pretensiones ajenas por
completo a la proteccion de derechos fundamentales.

El precedente mas citado proviene del TS

*

A diferencia de lo que se constatod en el Informe CIJA 2016, en el que el precedente
mas citado era del TC, los datos analizados este afio vienen a confirmar el
importante cambio de tendencia apreciado en el Informe CIJA 2017 ya que el
precedente mas citado en todos y cada uno de los derechos fundamentales
proviene del Tribunal Supremo. La objetivacion del amparo constitucional y el
hecho de que hayan disminuido considerablemente las sentencias dictadas en el
proceso de amparo pueden explicar este cambio de tendencia.
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Mayor volumen de estimaciones en casacién que en primera instancia y en apelacién

*

Aunque la tasa de estimacion ha bajado con caracter general, llama la atencion que
la mas elevada (sumando la estimacién integra vy la parcial) es la del TS, por encima
incluso de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo. La tasa de estimacion de
los Tribunales Superiores de Justicia es la mas baja por lo que todo apunta que el TS
debe corregir el enjuiciamiento realizado por estas en un nimero importante de
casos.

La conclusién que se puede extraer y que ya se adelanté en el Informe CIJA 2016 es
que a mayor complejidad juridica —no técnica— mayor es la posibilidad de
estimacién en sede casacional.

El desigual sentido del fallo por materias

*

Aunque con caracter general la tasa de estimaciones se ha reducido respecto a
otros afios, esta realidad puede deberse a factores coyunturales. Entre otros, la
proliferaciéon de un gran numero de demandas, todas ellas desestimatorias,
interpuestas por reclusos en centros penitenciarios alejados de su lugar de
residencia. El analisis separado del sentido de la resolucion judicial de los asuntos
por materias o sectores revela diferencias notables. Asi, al igual que el afio pasado,
en extranjeria la tasa de desestimacion es baja o moderada, confirmandose los
datos del Informe CIJA 2017. Sin embargo, la tasa de estimacion relacionada con el
sector educacion ronda el 50%. Sin duda, se constata que la actuacion
administrativa en este sector es ciertamente deficiente y que los ciudadanos se ven
compelidos a acudir a la jurisdiccién para ver tutelados sus derechos
fundamentales. En otros sectores, como el penitenciario, el 100% de las demandas
son desestimadas.

La nulidad del acto administrativo: el tipo de tutela mas dispensada

*

A diferencia de los resultados del Informe CIJA 2016, en el que la retroaccion de
actuaciones fue el tipo de tutela dispensada con mas frecuencia, en esta edicion,
dicha forma de proteccion del derecho pasa a ser residual y ocupa el primer lugar
la declaracién de nulidad de la actuacién administrativa.

La duracién de los procesos se ha visto sensiblemente aumentada en los procesos tramitados
ante los Tribunales Superiores de Justicia

*

Aunque la mayor parte de los procesos en primera instancia se resuelve en un afio,
sobre todo si se tramitan ante los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, se
han incrementado los tiempos de resolucién en la apelacién. Estos datos ponen de
relieve que los drganos que mas tardan en resolver son los Tribunales Superiores
de Justicia.
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¢ En relacion con la duracién del recurso de casacion las cifras si son halagiefias ya
gue se han superado definitivamente los tiempos de espera de hace una década.

Hay mas imposicién de costas en primera instancia

¢ Frente a los resultados de los afios anteriores, se constata un aumento sustancial
de la imposicién de costas en primera la instancia. Sin embargo, esta se ha
estancado en la apelacion y en la casacion. Los drganos judiciales siguen sin aplicar,
con caracter general, el criterio del vencimiento en la imposiciéon de costas. La
importancia de la materia objeto de tutela asi como su marcado cardcter juridico
justifican esta tendencia.

¢ Enun alto porcentaje de asuntos, los drganos judiciales razonan sobre la exencién
de la condena en costas.
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ITI. Conclusiones

Esta seccion del Informe sobre la Justicia Administrativa 2018 ha abordado por
segunda vez los litigios ante la JCA en materia de personal. El analisis en esta ocasion se ha
realizado sobre una muestra de sentencias seleccionadas aleatoriamente del afio 2017
mientras que en el Informe CIJA 2017 el periodo comprendido era entre el afio 2003 y el afio
2016. Para ambas selecciones se ha usado como criterio la normativa mas relevante en
materia de funcién publica y la relativa al personal estatutario. Aunque en esta ocasion se ha
podido incluir dentro de la seleccion la normativa en materia de personal contenida en la
LOPJ, que no se puedo incluir en el informe anterior por problemas técnicos y, ademas, se
han incorporado nuevas normas que regulan situaciones especiales del personal al servicio
de la Administraciéon comprendido en el objeto de este estudio.

A continuacion, se exponen brevemente las conclusiones mas relevantes que se
desprenden del estudio realizado:

El contenido sobre jubilacién forzosa es el mas impugnado

¢ Adiferencia de lo que ocurrié en el Informe CIJA 2017 donde las pretensiones que
en mayor porcentaje eran causa de un procedimiento ante la JCA en materia de
personal eran las relacionadas con los derechos retributivos (20,3%), en el actual
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informe la causa predominante es la relativa a cuestiones de jubilacién forzosa. Sin
embargo, esto es debido a que en esta ocasion estos casos han sido atipicos o
andmalos, porque son un grupo numeroso de procesos que se han sustanciado en
el procedimiento de recurso de casacion y no tienen porqué repetirse de la misma
forma en afios sucesivos. Esta cuestion ha podido distorsionar los resultados del
contenido del objeto impugnado. No obstante, igual que sucedia en el Informe CIJA
2017, mantienen importancia los casos relacionados con el acceso al empleo
publico (17,4%) o con derechos individuales (12,5%).

Se mantiene el indice elevado de litigiosidad en el sector del personal estatutario y se

evidencia el mismo fenémeno en el sector del personal integrado en las Fuerzas y Cuerpos

de Seguridad.

*

El personal estatutario de los Servicios de Salud es el que tiene una tasa de
litigiosidad mas elevada, representa el 31,4% de los casos donde el personal ha sido
recurrente, cuando representa solo un 25,22% del total de funcionarios o personal
especial de la Administracién. En relacion con los integrantes en las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, representan el 23,7% de los casos ventilados en la JCA,
cuando Unicamente representan menos del 9% del total de funcionarios o personal
especial de la Administracion. Estos datos que se mantienen respecto a los del
Informe CIJA 2017 parecen indicar que son colectivos con una alta conflictividad en
materia de personal.

Se confirma que la Administracién recurre mas en casacién

*

Los datos estudiados en el presente informe ponen de manifiesto como la
Administracién es la que recurre en mayor proporcion al recurso de casacion (92%),
lo que puede deberse a que su estructura y medios le permiten acudir a un recurso
gue supone un gasto econdmico considerable. Esta misma hipdtesis se
contemplaba en el Informe CIJA 2017.

fndice elevado de desestimaciones

*

El volumen de desestimaciones en materia de personal es elevado, suponiendo un
37,7% del total de pronunciamientos examinados. Ademas, las desestimaciones de
las pretensiones por parte del personal y las estimaciones cuando la Administracion
General del Estado es la recurrente suponen el 58,7%. De lo que se puede colegir
que, a juicio de los tribunales, el grado de cumplimiento de la normativa en materia
de personal por parte de la Administracion es elevado, aunque ha supuesto un
empeoramiento respecto del Informe CIJA 2017 donde alcanzaba el 71,3%.

[248] INFORME SOBRE LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA 2018


José Luis
Resaltado

José Luis
Resaltado

José Luis
Resaltado

José Luis
Resaltado

José Luis
Resaltado

José Luis
Resaltado

José Luis
Resaltado

José Luis
Resaltado

José Luis
Resaltado


Relevancia de la jurisprudencia del TS

¢ El analisis relativo al razonamiento de las sentencias ha puesto de manifiesto la
importancia que tiene la jurisprudencia del TS en los pronunciamientos judiciales
de los diferentes érganos estudiados. Se cita en el 63,1% de los pronunciamientos
en materia de personal de los TSJ, de la AN y del propio TS.

Duracién de los procesos judiciales en aumento

¢ Mientras que la duracidon media de los procesos judiciales en materia de personal
era menor a un afio en el Informe CIJA 2017, en el informe actual ha aumentado de
media un afio. Esto supone que los drganos judiciales analizados muestran una
suerte de congestién o saturacion respecto del informe anterior a la hora de
resolver los asuntos sobre esta materia. No existen diferencias llamativas entre la
duracion de los procesos en primera o en segunda instancia, mientras que en
casacion se eleva la duracién a mas de dos afios.
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