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Figura 101. Tipo de recurrente en la JCA en razén de su naturaleza juridica.
Datos agregados de los distintos sectores y desglosados por instancias (2003-
2014) [en porcentaje]

Figura 102. Sentido del fallo en la JCA. Desglose por sectores en primera
instancia (2003-2014) [en porcentaje]

Figura 103. Sentido del fallo en la JCA. Datos agregados de los sectores y
desglosados por instancias (2003-2014) [en porcentaje]

Figura 104. Decisiones fundadas en precedentes. Datos agregados de los
distintos sectores (2003-2014) [en porcentaje]

Figura 105. Reproduccién de fundamentos anteriores para la resolucién de los
litigios. Desglose por sectores en casacion (2003-2014) [en porcentaje]

Figura 106. Duracion media del proceso en la JCA. Desglose por sectores en
cada instancia (2003-2014) [en dias]

Figura 107. Duracién de los procesos segun el fundamento en precedentes
para la resolucion de los litigios. Datos agregados por sectores desglosados en
razén de la instancia (2003-2014) [en porcentaje]

Figura 108. Condena en costas. Datos agregados de los distintos sectores
desglosados por instancias (2003-2014) [en porcentaje]
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Presentacion

El Informe anual sobre la Justicia Administrativa aspira a
convertirse en una de las sefias de identidad del Centro de Investigacion
sobre Justicia Administrativa de la Universidad Auténoma de Madrid
(www.cija-uam.org). Este proyecto pretende colmar la laguna existente en
la comunidad juridica en relacién con el estudio y el analisis de la justicia
administrativa, entendida desde una perspectiva integral. No se trata de
analizar unicamente, por tanto, el funcionamiento de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa, sino de estudiar los multiples factores,
técnicas y herramientas que pueden contribuir a la mejora del control de la
actuacion de las Administraciones publicas y de la tutela de los ciudadanos
frente a la actuacién publica.

El origen del informe se encuentra en la labor realizada por la
Seccién Especial de la Comision General de Codificacion del Ministerio de
Justicia para la reforma de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, constituida en 2011 bajo la presidencia del Profesor
Francisco Velasco Caballero. Los distintos trabajos llevados a cabo por la
Seccion pusieron de manifiesto la importancia que tienen los estudios
empiricos a la hora de diagnosticar problemas y formular propuestas
eficaces de reforma del sistema de justicia administrativa. Aunque existen
algunos informes de instituciones, tanto publicas como privadas, en torno
al funcionamiento de la actividad jurisdiccional, ninguna se centra en las
particularidades de la justicia administrativa. En concreto, no se atiende a
parametros de funcionamiento cualitativo del sistema, sino que
normalmente los analisis se centran en parametros de caracter puramente
cuantitativo.

En este contexto, el Informe sobre la Justicia Administrativa
pretende contribuir al analisis de las caracteristicas no solo formales, sino
también sustantivas, que influyen en el sistema de justicia administrativa.
Para ello el informe ofrece un diagndstico de su funcionamiento y detecta
posibles necesidades de reforma. Su finalidad principal es servir de base
tanto para la toma de decisiones de politica legislativa y de justicia.
Adicionalmente, se pretende iniciar una agenda de investigacion que sirva
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de base para la elaboracion de ulteriores trabajos de investigacién en
relacion con la justicia administrativa. Para asegurar la consecucion de esa
finalidad, el informe propone una metodologia interdisciplinar innovadora
en cuyo eje se encuentra la elaboracion de un estudio jurisprudencial
propio. A partir de este estudio se extraen conclusiones sobre el sistema
de justicia administrativa, tanto en términos de funcionamiento de la
actividad jurisdiccional como de las caracteristicas del contenido de las
resoluciones administrativas y judiciales.

Es importante sefalar desde el principio que los resultados de esta
primera edicion del informe son limitados desde distintos puntos de vista:
en relacion con el periodo de andlisis —se aportan datos desde 2003 a
2014—; en relacidén con los sectores de actividad administrativa que han
sido objeto de estudio —tributos, contratos publicos y responsabilidad
patrimonial—; y en relacion con las variables utilizadas -actividad
administrativa impugnada, tipo de recurrente, tipo de Administracion
recurrida, sentido del fallo, utilizacién de precedentes y duracion de los
procesos, entre otras—. A pesar de ello, el avance en el conocimiento del
funcionamiento del sistema de justicia administrativa es significativo. Las
futuras ediciones de este informe trataran de afinar la metodologia, ampliar
los sectores de estudio e identificar una serie de indicadores de calidad de
la justicia administrativa que permitan realizar un seguimiento anual de su
evolucién con base en criterios que vayan mas alla del funcionamiento
formal de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.

La realizacion del informe ha sido posible gracias a la confianza
depositada en este proyecto por Obra Social La Caixa. Su apoyo financiero
ha constituido un ejemplo de respeto hacia la libertad de los investigadores
que han participado en el disefo y elaboracién del informe y es, al mismo
tiempo, una apuesta por la creacién de conocimiento para la mejora del
funcionamiento de las instituciones publicas desde el ambito privado.

Ademas, el informe no habria podido realizarse sin la orientacion y
el apoyo de numerosos colegas, profesionales en distintos ambitos del
Derecho —la Administracion, la abogacia, el ambito judicial y la
universidad—. En especial, queremos agradecer las observaciones
formuladas al borrador del informe por Francisco Velasco Caballero, Angel
Menéndez Rexach, Juan Arrieta Martinez de Pisén, Joaquin Tornos Mas,
Jesus Colas Tenas, Alejandra Frias Lépez, Tomas Cano Campos, Diego
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Marin-Barnuevo Fabo, Gabriel Doménech Pascual, Fernando Frutos Alas,
Abelardo Delgado Pacheco, Alicia Gonzalez Alonso, Miguel Angel Bernal
Blay, Ximena Lazo Vitoria y Jorge Agudo Gonzalez. Sus contribuciones
han servido para enriquecer y mejorar el resultado final. De los posibles
errores o imprecisiones solo somos responsables los autores.

Silvia Diez Sastre

Directora del CIJA-UAM
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Introduccion






l. La justicia administrativa

El punto de partida del informe es 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. Estos mecanismos utilizan parametros
que van mas alla del mero control de legalidad para examinar, asimismo, la
eficiencia de la actuaciéon administrativa y lograr, de este modo, un
adecuado equilibrio de los intereses en juego. En esta clave, los elementos
que configuran grosso modo la justicia administrativa son de tres tipos:
mecanismos internos de control, mecanismos de control de caracter
externo y la configuracion de las normas que dirigen la actuacién publica.
Esta es la razon 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.

Il. Metodologia

Una de las contribuciones mas importantes del informe es la
metodologia utilizada para el analisis de la justicia administrativa, en la
clave que acaba de exponerse. A continuacion se explican los ejes que
han estructurado esa metodologia interdisciplinar e innovadora.

1. Analisis sectorial, integral y comparado

El Informe sobre la Justicia Administrativa 2015 se ha dedicado al
analisis de tres sectores fundamentales en el funcionamiento de la
Administracién: tributos, contratos publicos y responsabilidad patrimonial.
El informe parte de la hipétesis de que 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
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realizar una distincion convencional entre sectores de actuacién de la
Administracién, sino de atender a la diferente realidad de cada sector que
esta determinada, en primer lugar, por el Derecho positivo, asi como por
los distintos intereses subyacentes en las relaciones entabladas con la
Administracion 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 —como puede comprobarse a lo
largo del informe y en las conclusiones—.

La seleccion de los tres sectores analizados responde a una
combinacién de distintos criterios. El analisis de la Administracion tributaria
responde al interés por evaluar el funcionamiento de los tribunales
econdmico-administrativos y su impacto en el funcionamiento posterior de
la JCA, asi como a la importancia del nivel de litigiosidad de este sector de
actividad administrativa. Por otro lado, el analisis de la Administracion de
los contratos publicos se justifica por las innovaciones introducidas en el
sistema de tutela de los particulares de la mano del Derecho europeo en
los ultimos afos. Este sector parece representar, asi, un nuevo sector de
referencia en el estudio de la justicia administrativa. Por ultimo, la
incorporacion de la responsabilidad patrimonial se debe al incremento de la
litigiosidad en este sector en los ultimos afos, asi como a su importancia
en el sistema de tutela de los derechos de los particulares. El estudio de
los tres sectores ofrece, de este modo, distintos ejemplos de articulacién
del sistema de justicia administrativa que conduce a resultados de gran
interés.

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 a importantes barreras de
acceso a la informacién, que dificultan el analisis de su funcionamiento. No
obstante, en los sectores analizados se dispone de un volumen de
informacion considerable, especialmente en materia tributaria y en
contratacion publica. De modo que si es posible esbozar un diagndstico util
y global del funcionamiento de la justicia administrativa en esos casos.
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Por ultimo, el analisis se basa en la comparacion de la informacién
en distintos planos. La comparacion ayuda a contextualizar los datos
obtenidos y a dotarlos de sentido a través de la formulacion de propuestas
explicativas. En primer lugar, la comparacion contempla el funcionamiento
de la JCA en relacion 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 diagnodstico es mucho menor. En segundo lugar, se realiza
una comparacion cruzada entre los distintos sectores de analisis, asi como
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. Y, por ultimo, la
comparacion se dirige a incluir datos de otros paises de nuestro entorno y
en especial, los datos generales de funcionamiento de la JCA en Alemania
y Francia.

2. Parametros de funcionamiento de la Justicia Administrativa

Como se ha sefalado, los estudios sobre la calidad de la justicia
suelen apoyarse en indicadores cuantitativos o formales de funcionamiento
de los 6rganos judiciales (nuevos asuntos, asuntos resueltos, nivel de
estimacion de los recursos, duracién de los procesos, etc.). Por regla
general, no se valoran aspectos cualitativos o sustantivos. Con el fin de
suplir progresivamente esas carencias, a los clasicos indicadores de
naturaleza cuantitativa se suman algunos 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 analisis estadistico. Asi, se analizan aspectos relevantes
para diagnosticar la genética de los litigios como el tipo de actividad
administrativa impugnada, el tipo de recurrente, el tipo de Administracién
recurrida, la forma de tutela otorgada en el fallo, la complejidad y
estabilidad del Derecho positivo aplicable o la frecuencia de la utilizacion
de precedentes en la argumentacion judicial.

De todos estos parametros solo hay dos que requieren una
explicacién adicional: la forma de tutela brindada en el fallo y la existencia
de mas o menos decisiones fundadas en precedentes. En relaciéon con la
forma de tutela hay que tener en cuenta que la mayoria de las estadisticas
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de funcionamiento de érganos de recursos administrativos o de la JCA se
refieren al nivel de estimacion o desestimacién de los recursos
interpuestos. Junto a esos datos, el informe refleja, en la medida en que ha
sido posible, la conveniencia de desagregar la informacion en torno a la
forma de tutela que se brinda al recurrente en los casos de estimacion:
restitutoria y resarcitoria, fundamentalmente. Estos datos son muy
relevantes para conocer el tipo de proteccidon que se proyecta sobre la
posicién juridica-subjetiva del recurrente, asi como para evaluar la eficacia
de la tutela prestada. Por otro lado, la utilizacién de precedentes para
fundamentar la ratio decidendi de las resoluciones judiciales (ya sean
propios del 6rgano que decide o de otros 6rganos judiciales, especialmente
del Tribunal Supremo) puede ser un buen indicador del nivel de
elaboracion del material juridico, como también puede serlo de la
existencia de una serie de casos similares constante que facilite el
funcionamiento del sistema de justicia administrativa.

A diferencia de otros estudios similares, no se hace referencia en
ningun momento a la mayor o menor calidad de la justicia administrativa.
Se intuye que los parametros utilizados para evaluar el funcionamiento de
la justicia administrativa en los sectores seleccionados estan relacionados
con la calidad del sistema, pero todavia se desconoce su nivel de
influencia en este sentido. En el futuro se buscaran indicadores que
permitan evaluar de manera racional y justificada la calidad del sistema de
justicia administrativa, pero de momento este objetivo excede de las
posibilidades de esta investigacion.

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 secciones I, lll, IV y V del informe se introduce una
ficha metodoldgica que indica, entre otras cuestiones, cuales 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 informacion institucional ordinaria de funcionamiento
de los recursos administrativos o de la JCA no suele introducir parametros
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de funcionamiento cualitativos. Por esa razon se consider6 necesario
realizar un estudio de campo ad hoc que permitiera proyectar los
parametros de funcionamiento de la justicia administrativa que se habian
identificado. La limitacion de los recursos disponibles impedia realizar esa
investigacion en relacion con la via administrativa y la JCA. Asi que se
decidio realizar un estudio en torno a la jurisprudencia de la JCA. Como se
indica en la ficha metodolégica general —que se incluye en la parte final del
informe—, se analizaron un total de 1.747 sentencias elegidas
aleatoriamente entre los afos 2003 y 2014. Este periodo de tiempo se
consider6 necesario para tener una perspectiva suficientemente
representativa del funcionamiento general de la JCA en cada uno de los
sectores y capturar el efecto de los cambios normativos de las principales
leyes sectoriales en la actividad de la JCA. Ademas, para garantizar la
vinculacién de las resoluciones judiciales con los sectores analizados no se
podia confiar plenamente en ningun tesauro, por la diferencia existente
entre los compiladores y las editoriales juridicas y su consiguiente impacto
sobre la determinacion del numero de sentencias relevantes. Por esa
razon se buscd un criterio objetivo: las normas aplicadas en cada caso. Se
elabord 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 poblacién
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 dificultd
la obtencidon de resultados: es el caso de las cuantias. En otros casos, el
caracter limitado de la informacion obtenida ha exigido la realizacién de
estimaciones aproximadas, como en el caso de la duraciéon de los
procesos.

Los resultados obtenidos a través del estudio jurisprudencial
realizado constituyen la principal aportacion de este informe. Se trata de un
método novedoso en el estudio del funcionamiento de la JCA y que abre
un amplio catalogo de posibilidades en el analisis de la justicia
administrativa que debera explorarse en el futuro.
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lll. Estructura de la exposicidon

El informe se estructura en ocho secciones. Los contenidos de las
secciones son los siguientes: introduccién al informe (l); datos generales
de funcionamiento de la JCA (Il); analisis del funcionamiento de la justicia
administrativa en la Administracién ftributaria (lll); analisis de
funcionamiento de la justicia administrativa en la Administraciéon de los
contratos publicos (IV); andlisis de funcionamiento de Ila justicia
administrativa en la responsabilidad patrimonial de la Administracién (V);
comparacion de los resultados entre los distintos sectores (VI);
conclusiones (VII); y ficha metodoldgica del informe (VIII). El contenido de
estas secciones responde a distintas finalidades. La segunda seccion tiene
un caracter eminentemente descriptivo. Expone los principales indicadores
de funcionamiento de la JCA y se ponen en relacién con los de otras
jurisdicciones, asi como con la informacién relativa a otros paises de
nuestro entorno. Las demas secciones, sin embargo, analizan los datos
obtenidos, tanto a partir de informacion institucional como del estudio
jurisprudencial realizado para la elaboraciéon del informe. Esta parte
analitica del informe incluye numerosas propuestas explicativas que no
pretenden ser, en ningun caso, conclusiones definitivas En este sentido, se
trata fundamentalmente de generar hipotesis explicativas que podran ser
desarrolladas y verificadas, en su caso, en ulteriores trabajos.
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Datos generales de funcionamiento de la
Jurisdiccién Contencioso-Administrativa






I. Ficha metodolégica®

Esta seccion del informe se dedica, fundamentalmente, a evaluar
los principales parametros de actividad de la JCA en el contexto del
sistema jurisdiccional espafiol y europeo. Para ello se han tratado de
identificar las similitudes y diferencias que presenta el funcionamiento de la
JCA en relacion con el resto de jurisdicciones. Asimismo, se ha realizado
un esfuerzo por completar el analisis desde una perspectiva comparada.
Con esa finalidad se incluye informacion acerca de algunos paises de
nuestro entorno mas préximo. Se esboza, asi, un buen marco de
interpretacion de los datos contenidos en las siguientes secciones del
informe.

La recopilacion de los datos de funcionamiento de la JCA que se
muestran en esta seccion se ha apoyado fundamentalmente en la
busqueda y elaboracién de la informacién estadistica que el Consejo
General del Poder Judicial (CGPJ) pone a disposicion del publico
regularmente. En concreto, los datos de la actividad judicial comprenden,
de manera general, el periodo 2003-2013. La amplitud del periodo
temporal permite una comparacion entre las distintas jurisdicciones a partir
de la evolucion de distintos indicadores de actividad judicial. En algun caso
se hace referencia al comportamiento de las magnitudes analizadas en el
afio 2014, aunque los datos disponibles no son completos para este afio.

De otro lado, las fuentes referidas al Derecho comparado son tanto
los informes de la CEPEJ' (Comisién Europea para la Eficiencia de la
Justicia) del Consejo de Europa, como la elaboracioén propia en los casos
de Alemania y Francia®’. Los datos procedentes de los informes de la

" Esta seccién ha sido redactada por Silvia Diez Sastre y Alfonso Egea de Haro, sobre la
base de los datos elaborados por Fernando Pastor Merchante (para el Derecho francés) y
Por Silvia Diez Sastre (para el Derecho aleman).

Segun las siglas del nombre en francés (Commission européenne pour [’efficacité de la
justice).
2 Los datos que se manejan en torno a Alemania estan disponibles en la pagina web oficial
del Statistisches Bundesamt. www.destatis.de (fecha de la ultima consulta: 3 de marzo de
2015). Los datos sobre Francia proceden de “Les Chiffres clés de la Justice 2013”, memoria
elaborada por el Ministére de la Justice, disponible en www.justice.gouv.fr (fecha de la
ultima consulta: 3 de marzo de 2015).
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CEPEJ tienen un alcance temporal limitado. Se recoge la informacion del
ultimo informe publicado, que se refiere al funcionamiento de la justicia en
el aino 2012. Por ultimo, hay que sefalar que el analisis de todos los datos
elaborados se apoya en tasas e indicadores de actividad ampliamente
utilizados en la evaluacién del rendimiento de las distintas jurisdicciones.

Il. Volumen de actividad

En términos comparados, el volumen de casos ingresados en la
JCA es muy inferior al del resto de jurisdicciones [figura 1]. La cifra de
asuntos entrantes en 2013 (191.088) esta algo por debajo de la que se
registré en 2003 (202.536). Sin embargo, sufrié un ascenso muy destacado
entre los anos 2008 y 2010 superando los 300.000 asuntos nuevos [figura
2]. Este comportamiento de los niveles de litigiosidad podria estar
vinculado a la evolucion del ciclo econdmico, puesto que los maximos
histéricos se registraron en los afios 2010 y 2011. En términos globales, la
contribucién de la JCA al volumen total de litigiosidad en Espafia ha
representado un 3% durante el periodo de tiempo analizado. El ciclo
econdmico negativo no altera esta distribucidon en el porcentaje relativo que
representa cada jurisdiccion sobre el total del volumen de actividad. Sélo la
jurisdiccion civil incrementa su contribucién a los niveles de litigiosidad total
en los anos 2009-2010 con valores superiores al 70%.

Para la realizacion de un examen mas completo de esta
informacion es util acercarse al comportamiento de la JCA en otros
Estados similares. En este sentido, hay que tener en cuenta que el numero
de nuevos asuntos ha experimentado una notable variacion en los ultimos
afos. A nivel comparado, en Alemania se observa una tendencia
descendente a lo largo del periodo considerado. En 2003 se registraron
475.494 nuevos asuntos y en 2013 unicamente 167.894 —todo ello sin
computar los cerca de 42.000 asuntos de media que entraron en la
jurisdiccion financiera anualmente en ese periodo—. En Francia, por el
contrario, la tendencia ha sido ascendente: entraron 153.967 asuntos
nuevos en 2003, que ascendieron hasta los 216.020 en 2012. Si se tiene
en cuenta la poblacion y las circunstancias socio-econdmicas de estos
paises, el nivel de litigiosidad de la JCA en Espafia es elevado en
comparacion con Alemania. Pero es moderado si la comparacién se realiza
con Francia. Sin un andlisis de los factores explicativos de la litigiosidad en
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los distintos contextos nacionales, la comparacion en términos absolutos
de estas cifras se ha de realizar con la debida cautela.
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Figura 1. Nuevos asuntos en las distintas jurisdicciones. Desglose por afios
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Figura 2. Movimiento de asuntos en la JCA. Desglose por nuevos asuntos,
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Fuente: elaboracion propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ

asuntos resueltos y asuntos en tramite por afos (2003-2013) [en nimero]

® Nuevos
asuntos

M Asuntos
resueltos

M Asuntos en
tramite a final
de afio

Junto al nimero de asuntos entrantes, los indicadores de actividad

jurisdiccional mas utilizados son las tasas de resolucién, pendencia y
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congestién®. A continuacion se analizan de forma comparada en cada una
de las jurisdicciones. En relacién con la tasa de resolucion, la JCA no se
diferencia de manera destacada del resto de jurisdicciones [figura 3]. La
tasa de resolucion se situa en valores en torno al 100% en todos los casos.
Esto significa que el numero de casos resueltos se aproxima al volumen de
entrada de nuevos asuntos en un mismo afo. No obstante, en la evolucion
de la JCA se aprecian unos valores superiores al resto de jurisdicciones en
el periodo 2012-2014, alcanzando un maximo histérico en los afios 2012 y
2013, cuando el numero de asuntos resueltos superd considerablemente al
de asuntos ingresados [figura 2].

Figura 3. Tasa de resoluciéon en las distintas jurisdicciones. Desglose por
afos (2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ

El desglose de la informacion en torno a la tasa de resolucion de la
JCA en funcion de los distintos érganos judiciales arroja algunos datos de
interés. La tasa de resolucidon de los 6rganos unipersonales es inferior a la
del resto, a pesar de haber experimentado un aumento entre 2012 y 2013
precisamente tras la ampliacion de sus competencias mediante la Ley
37/2011, de 10 de octubre, de medidas de agilizacién procesal. Por su

% La tasa de resolucion es el cociente entre los asuntos ingresados y resueltos. 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 niumero 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 y exposicién de estos datos por la CEPEJ.
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parte, la tasa de resolucion de las Salas de lo Contencioso-Administrativo
de los Tribunales Superiores de Justicia (TSJ) y del Tribunal Supremo (TS)
se mantiene por encima del 100% practicamente en todos los afios, y
también ha aumentado entre 2012 y 2013. Por el contrario, la tasa de
resolucion de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia
Nacional (AN) ha experimentado un progresivo descenso, aunque parece
recuperarse en 2013. Estas cifras no pueden explicarse en razéon de las
posibles variaciones del niumero de jueces y magistrados, que se ha
mantenido estable entre 2011 y 2013 [figura 14]. De modo que la mejora
de la tasa de resolucion puede deberse a la combinacion de otros factores,
como, por ejemplo, la reduccién del numero de asuntos ingresados y de la
pendencia.

Figura 4. Tasa de resolucion en la JCA. Desglose por 6rganos judiciales por
afos (2003-2013) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ

También desde un punto de vista territorial, hay diferencias en la

evolucién de la tasa de resolucion. La siguiente tabla recoge el promedio de las

tasas

de resolucion para el periodo de referencia (2003-2013) en la JCA para

los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo.
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Tabla 1. Promedio de tasas de resolucion en los Juzgados de lo Contencioso-
Administrativo. Desglose por Comunidades Auténomas (2003-2013) [en

porcentaje]
Minimo Maximo
(%) (%)
Castilla-La Mancha 64,55 55 80
Pais Vasco 64,45 57 74
Madrid 61,09 51 76
La Rioja 59,00 54 65
Castillay Ledn 58,64 54 67
llles Balears 55,18 38 76
Asturias 54,73 34 70
PROMEDIO ESTATAL 54,25 34 80
Cataluia 53,27 45 70
Aragén 52,36 42 74
Galicia 52,27 46 65
Extremadura 51,45 41 64
Cantabria 51,27 36 77
Canarias 50,64 46 61
Comunitat Valenciana 50,18 45 62
Andalucia 49,36 40 62
Murcia 48,09 41 59
Navarra 4573 38 63

Fuente: elaboracion propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ

La repeticion del andlisis en el nivel de los TSJ confirma el
componente territorial a la hora de explicar las diferencias existentes con
relacion a las tasas de resolucion [tabla 2].
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Tabla 2. Promedio de tasas de resolucion en los TSJ. Desglose por
Comunidades Autonomas (2003-2013) [en porcentaje]

(0107.V. Media Minimo Maximo

(%) (%) (%)
La Rioja 84,09 66 100
Navarra 76,82 57 101
Extremadura 74,00 46 82
Cantabria 72,64 54 87
llles Balears 68,55 36 82
Asturias 67,09 37 92
Canarias 65,00 56 74
Castilla y Ledn 61,82 42 75
Madrid 61,55 43 76
PROMEDIO ESTATAL 57,48 15 101
Murcia 55,73 34 79
Galicia 50,00 15 88
Castilla-La Mancha 45,73 38 58
Comunitat Valenciana 43,91 28 62
Pais Vasco 40,18 24 55
Cataluha 39,27 27 60
Aragén 36,09 22 48
Andalucia 34,64 25 43

Fuente: elaboracion propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ

En los dos casos analizados —Juzgados de lo Contencioso-
Administrativo y Salas de lo Contencioso-Administrativo de los TSJ- el
promedio presenta valores proximos. No obstante, la dispersion es mayor
a nivel de los TSJ. En cuanto a la media de la tasa de resolucion, es
ligeramente superior para el conjunto de los TSJ (57%) que para los
Juzgados de lo Contencioso-Administrativo (54%). No existe una completa
coincidencia en cuanto a las CCAA con mejores tasas de resolucion en
ambos niveles, en el caso del TSJ del Pais Vasco los niveles de la tasa de
resolucion se encuentran situados en un nivel muy por debajo de la media,
mientras que en el caso de los JCA la tasa de resolucion se sitla por
encima de la media nacional. No obstante lo anterior, existen algunos
casos que se repiten con un promedio superior a la media nacional (La
Rioja, Madrid, llles Balears).

Junto al componente territorial, otro factor potencial de variacién en
la tasa de resolucion es el sector de actividad administrativa. Los asuntos
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relativos a los tres sectores estudiados en este informe: los tributos, los
contratos administrativos y la responsabilidad patrimonial presentan una
tasa de resolucion algo inferior al promedio general, tal y como se recoge
en la siguiente tabla. El analisis sectorial del funcionamiento de la JCA
permite identificar, asi, las diferencias existentes en torno al control de los
distintos ambitos de actividad administrativa.

Tabla 3. Tasa de resolucion media en razén del tipo de actividad
administrativa (2003-2013) [en porcentaje]

Tasa de resolucidon media - total de asuntos (%)

Periodo 2003-2013

Extranjeria 61
Sanciones 58
Funcién Publica 54
Tributos 52
Responsabilidad patrimonial 47
Contratos publicos 43
Promedio general 54

Fuente: elaboracion propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ

El analisis de la tasa de resolucion ofrece, no obstante, una
informacion parcial sobre la capacidad de los 6rganos judiciales para
responder al volumen de trabajo. El nivel de casos pendientes puede
alterar las tasas de resolucion.

Con relacion a los niveles de pendencia se observan diferencias
considerables entre el funcionamiento de la JCA y el resto de
jurisdicciones. La tasa de pendencia de la JCA se situa histéricamente en
valores que duplican el promedio del resto de jurisdicciones [figura 5]. No
obstante lo anterior, la diferencia entre la tasa de pendencia en la JCA y el
resto de jurisdicciones [linea en figura 5], esa distancia se ha ido
reduciendo progresivamente y de manera notable a partir del afio 2011.
Esta tendencia a la convergencia entre jurisdicciones se debe no sélo a la
influencia de factores relacionados con la JCA (ingreso de asuntos y tasa
de resolucién) sino también a un empeoramiento de la pendencia en la
jurisdiccién social a partir de 2011. En cualquier caso, la tasa de pendencia
en la JCA continua siendo llamativamente mas elevada que en el resto de
las jurisdicciones en todo el periodo analizado. Desde 2007 esta
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experimentando un progresivo descenso que se ha consolidado en los
anos 2012 y 2013. Una posible explicacion a esta evolucion es el efecto
combinado de la reduccién del numero de asuntos entrantes, precisamente
entre 2012 y 2013, asi como el incremento en la tasa de resolucion.

Figura 5. Tasa de pendencia en las distintas jurisdicciones. Desglose por
ahos (2003-2013) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ

Finalmente, con relacion a la tasa de congestion, se confirma cémo
su evolucién reproduce las caracteristicas de la JCA en relacién con la
pendencia y la tasa de resolucion. La figura 6 muestra la evolucion de la
tasa de congestion con relacion al resto de jurisdicciones, mostrando el
descenso de la tasa de congestién hasta los niveles de la jurisdiccién
social en el afo 2013. Esto se debe al comportamiento inverso que sigue
la tasa de pendencia en cada una de las jurisdicciones.
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Figura 6. Tasa de congestion en las distintas jurisdicciones. Desglose por
anos (2001-2013) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracién propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ

lll. Sentido de la resolucion

Los datos disponibles en torno al sentido de las resoluciones
presentan similitudes y diferencias entre los distintos 6rganos
jurisdiccionales respecto a los niveles de estimacion. Como puede
observarse en la figura 7, los porcentajes de estimacion presentan unos
niveles superiores en el caso de los Juzgados de lo Contencioso-
Administrativo con unos valores que oscilan entre el 40% y el 50% y una
tendencia creciente desde el afio 2010. Aunque no puede realizarse una
valoracién del porcentaje que representan estas estimaciones en relacién
con el volumen total de actuaciones administrativas, lo cierto es que estos
niveles de estimacion de asuntos en primera instancia parecen apuntar a la
existencia de déficits en el funcionamiento de la Administracion. Aunque no
pueden formularse hipotesis generales que expliquen esta situacion para
todas las Administraciones, posteriormente, se analizaran algunos de los
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factores que pueden contribuir a esta situacion en relacién con los sectores
de actividad administrativa, objeto del estudio jurisprudencial realizado
para este informe.

Figura 7. Tasa de estimacion en los Juzgados de lo Contencioso-

Administrativo en funcion del tipo de procedimiento. Desglose por anos
(2003-2013) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ

En el caso de los Juzgados Centrales de lo Contencioso-
Administrativo, el porcentaje de sentencias estimatorias oscila entre el 25%
y el 35% en el periodo considerado [figura 8]. Aunque no existe una
diferencia constante entre el tipo de procedimiento y el sentido de la
resolucion, el porcentaje de resoluciones estimatorias es mas frecuente en
los procedimientos abreviados. Este patron también se reproduce en el
caso de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo.
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Figura 8. Tasa de estimacion en los Juzgados Centrales de lo Contencioso-
Administrativo en funcion del tipo de procedimiento. Desglose por afhos
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Fuente: elaboracion propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ

La evolucion del porcentaje de resoluciones estimatorias a nivel de
los TSJ se sitia en un nivel intermedio respecto de los dos casos
anteriores con un rango de variacion entre el 30% y el 40%. Como puede
observarse en la siguiente figura, la tendencia es creciente en cuanto al
porcentaje de estimacion a partir del afio 2008.

Figura 9. Tasa de estimacion en los Tribunales Superiores de Justicia.

Desglose por aios (2003-2013) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ
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IV. Duracién del proceso

A pesar de las diferencias en la tramitacion de los asuntos en los
distintos 6rganos jurisdiccionales, se ha realizado una comparacion entre
jurisdicciones a partir de los tiempos de duracion media. El principal
resultado es la duracion superior en los procesos de la JCA respecto al
resto de jurisdicciones. El promedio para la JCA se sitla por encima de los
500 dias, salvo en 2014, cuando se reduce a 422,03 dias. En los paises de
nuestro entorno la duracién media es considerablemente inferior en la
actualidad. Asi, en Francia la media para el afio 2012 se situaba en 302
dias, reduciendo asi los 572 dias de media obtenida en 2003. Algo similar
ha sucedido en Alemania, donde los procesos en la JCA en 2003 se
tramitaban en una media de 459 dias en contraste con los 261 dias que se
registraron en 2013. Sin embargo, en este ultimo caso los procesos ante la
jurisdiccién financiera tenian una media de 540 dias entre 2005 y 2009.

Los altos niveles de pendencia y congestion en la JCA pueden
estar relacionados con esta duracion tan dilatada en el tiempo de los
procesos. Aunque es posible que otros factores, como la necesidad de
especializacién de los jueces y la complejidad del marco normativo en
numerosos ambitos de actividad administrativa contribuyan asimismo a
explicar este aumento del tiempo de resolucién de los litigios.
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Figura 10. Duracion media de los procesos en las distintas jurisdicciones.
Desglose por afos (2003-2014) [en dias]
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Fuente: elaboracion propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ

Nota metodoldgica: los datos originarios del CGPJ expresan unicamente una estimacion de la

duracion media de los asuntos terminados en cada afio. Esas estimaciones se calculan por

meses. Con el fin de poder comparar mejor estas cifras con el estudio sectorial que se
incluye en este informe se ha calculado que un mes tiene 30 dias.

Para el calculo del tiempo medio en los procesos en la JCA hay que tener en cuenta que las

cifras que ofrece el CGPJ no son completas puesto que en relacion con la actividad de los

TSJ y la AN solo se incluyen los procesos en primera instancia.

Junto a los datos de conjunto para la JCA es preciso analizar si
existe una dimension sustantiva que explique la distinta duracion de los
procedimientos en funcion del tipo de materia. En concreto, a continuacién
se presta especial atencion a los sectores que son objeto de analisis en
este informe: tributos, contratos publicos y responsabilidad patrimonial. Los
datos disponibles presentan, no obstante, un alcance limitado. A
continuacion se reproducen los datos referidos a los Juzgados de lo
Contencioso-Administrativo [figura 11] y a las Salas de lo Contencioso-

Administrativo de los TSJ [figura 12].

En el caso de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, llama
la atencién la tendencia en todos los sectores al aumento del tiempo medio
de duracién de los procesos. La media de duracion desde 2003 a 2013
varia en funcién de los sectores, pero se situa por encima de los 350 dias
—asi, en ftributos: 355,11 dias, en contratos publicos 387,16 dias y en
responsabilidad patrimonial: 366,66 dias—. Sin embargo, hay que tener en
cuenta que esa cifra se ha elevado considerablemente en los ultimos afios,
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quizds debido al aumento de competencias de estos dérganos
jurisdiccionales en materia de extranjeria de la mano de la Ley 37/2011, de
10 de octubre, de medidas de agilizacién procesal. En cuanto a la
comparacion entre sectores, no se aprecian diferencias significativas, salvo
en el caso de funcién publica y extranjeria donde se aprecia una duracion
considerablemente mas baja en comparacién con el resto de sectores
analizados. En ambos sectores es posible que la similitud de muchos de
los litigios planteados y la existencia de una jurisprudencia consolidada al
respecto permitan alcanzar unos tiempos medios de resolucién mas bajo.
No obstante, en el caso de extranjeria la menor duracién también podria
explicarse, fundamentalmente, por las exigencias de la jurisprudencia
constitucional en torno a la dilacion de los procesos en esta materia,
debido a su estrecha conexibn con la proteccion de derechos
fundamentales®.

Figura 11. Duracion media de los procesos ante los Juzgados de lo

Contencioso-Administrativo. Desglose en razén de la materia por afnos (2003-
2013) [en dias]
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Fuente: elaboracion propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ

Nota: Se toma como referencia el desglose por materias que realiza el CGPJ, aunque se
desconoce el criterio que se ha seguido para llevar a cabo esa clasificacion.

Para los afios 2003 y 2004 no hay datos sobre responsabilidad patrimonial.

En el caso de las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los
TSJ los datos son bien distintos [figura 12]. La duracion media de los

* Por todas, las Sentencias del Tribunal Constitucional 89/2014, de 9 de junio, y 99/2014, de
23 de junio.
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procesos experimenta un repunte muy significativo. Paradéjicamente —y a
pesar de las citadas exigencias de la jurisprudencia constitucional- los
asuntos de extranjeria y funcion publica presentan para alguno de los afios
considerados una duracion superior al resto de sectores. La mayor
duracion de los procesos esta también presente en los casos de urbanismo
y especialmente, de tributos —con una media de 892,18 dias—. En cuanto a
los litigios en materia de contratacién publica, hay que destacar que tienen
una media inferior a la mayoria de sectores con 440,4 dias. Por ultimo, hay
que destacar los recursos de apelacién. Aunque su tiempo medio de
tramitacion se ha duplicado entre 2003 y 2013, se mantiene entre los
tiempos de duracién mas bajos de los distintos sectores.

Figura 12. Duracion media de los procesos ante las Salas de lo Contencioso-

Administrativo de los TSJ. Desglose en razén de la materia y de recursos de
apelacion por anos (2003-2013) [en dias]
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Fuente: elaboracion propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ

Nota metodolégica: Aunque no se senala expresamente parece posible que solo se hayan

tenido en cuenta los procesos en primera instancia en relacion con los distintos sectores

No hay datos disponibles para todos los sectores durante todos los afos.

Estos datos dan cuenta de la dimension material en el andlisis de la
actividad jurisdiccional. Las vicisitudes que experimentan la normativa
aplicable, los niveles de litigiosidad, la complejidad de cada materia y otros
factores similares pueden influir en la duracién media de los procesos vy,
con caracter general, en el funcionamiento de los mecanismos judiciales
de garantia de justicia administrativa.
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V. Planta y medios personales

La planta de la JCA se analiza a continuacién atendiendo al niumero
de organos judiciales. Como se observa en la figura 13 el niumero de
organos unipersonales ha experimentado un incremento considerable
entre los afios 2003 y 2013, pasando de 24 a 174. El numero de érganos
colegiados, sin embargo, no ha sufrido variaciones y se mantiene en 30.
Estos datos apuntan al lento incremento del numero de érganos de la JCA.
Pero este elemento por si solo no permite extraer ulteriores consecuencias
ya que la organizacion de la jurisdiccion es muy diversa entre paises. Asi,
en Francia el numero total de érganos judiciales en 2013 era de 51,
mientras que en Alemania ese numero ascendia a 251 en la JCA y a 186
en la jurisdiccién de asuntos financieros.

Figura 13. Organos unipersonales y colegiados en la JCA. Desglose por afios
(2003-2013) [en numero]
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Fuente: elaboracion propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ

En el anadlisis de planta de la JCA hay que tener en cuenta que la
contraccion del ciclo econémico y su impacto en la litigiosidad han
coincidido con un incremento de las unidades jurisdiccionales. En este
sentido, un analisis de la correlacion existente entre la evolucion del
numero de érganos jurisdiccionales y las tasas de actividad jurisdiccional
ofrecen criterios adicionales para interpretar los efectos de este incremento
de planta judicial. Los resultados se presentan en la tabla 4 y apuntan a
una relacion entre el numero de dérganos unipersonales y la tasa de
pendencia (indice de correlaciéon de Pearson -,736**). De modo que el
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incremento del numero de érganos unipersonales parece estar relacionado
con un descenso en la tasa de pendencia. De otro lado, y aunque se
presenta en la direccion esperada, el efecto del incremento de 6rganos
unipersonales sobre el aumento de la tasa de resolucion no resulta
significativo estadisticamente.

Tabla 4. Correlacion® entre las tasas de pendencia y resolucién y el nimero
de 6rganos en la JCA (2003-2013)

Organos Tasa Tasa
unipersonales pendencia resolucién

Organos Correlacion de 1
unipersonales Pearson
N 11
Tasa de Correlacién de -,736** 1
pendencia Pearson
N 11 11
Tasa de Correlacion de 0,54 -,892** 1
resolucion Pearson

N 11 11 11
** La correlacion es significativa al nivel 0,01 (bilateral)

Fuente: elaboracion propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ

Junto al estudio de la planta de la JCA, otras variables pueden
influir en la evolucién de las tasas de actividad jurisdiccional como el caso
del numero de jueces y magistrados. En este sentido, las cifras muestran
una ligera tendencia ascendente en los ultimos afos [figura 14]. De 2005 a
2013 se ha pasado de 469 a 569 jueces y magistrados; sin embargo, entre
2011 y 2013 se ha producido un estancamiento. Estas cifras han de
ponerse en relacién con los datos de otras jurisdicciones y de otros paises
de nuestro entorno. En el primer caso la comparacion apunta a que el
numero de jueces y magistrados permite mantener unas tasas de
resolucion en la JCA similares al del resto de jurisdicciones [figura 3]. Sin
embargo, la alta tasa de pendencia que existe en la JCA frente a otras
jurisdicciones podria llevar a una conclusion bien distinta [figura 5]. En este

® El coeficiente de correlacion de Pearson mide el grado de relacién lineal entre dos
variables cuantitativas. Su valor oscila entre +1 y -1. Los valores -1 y 1 indican que la
relacion lineal entre las variables es perfecta. Los valores mas alejados se interpretan como
una menor relacion lineal entre las variables.
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sentido, la comparacion de estos datos con algunos paises de nuestro
entorno puede ser de gran interés. En concreto, en el caso de Alemania,
llama la atencién el elevado numero de jueces y magistrados de la JCA,
que en 2011 alcanzaba los 1.861. Y ello teniendo en cuenta que en este
pais hay una jurisdiccion especializada para asuntos financieros que en
ese mismo ano contaba con 598 jueces. En Francia, las cifras, en términos
absolutos, son mas reducidas y en 2014 se alcanzaban los 800
magistrados; lo que le acerca a la cifra de jueces y magistrados en Espafia
teniendo en cuenta la poblacién. Parece dificil formular, por tanto, un juicio
concluyente en torno al nivel éptimo del numero de jueces y magistrados.
Lo que si parece es que debe ajustarse en atencién a la litigiosidad y a
otros factores como la pendencia y la tasa de resolucion.

Figura 14. Jueces y magistrados en la JCA. Desglose por afos (2005-2013)
[en numero]
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Fuente: elaboracion propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ

Otro dato que suele considerarse relevante en torno a los medios
personales de la JCA se refiere al numero de jueces profesionales. Sin
embargo, al igual que el numero de 6rganos judiciales, esta caracteristica
esta ligada a cada tradicion juridica y a los distintos modelos de justicia,
reduciéndose asi su capacidad explicativa en perspectiva comparada. Un
analisis que resultaria necesario en esta linea seria la comparacién entre
jueces profesionales y no profesionales con relacion a distintos parametros
como la duracion de los procesos que tramitan, el grado de estimacién o
desestimacion de los recursos frente a sus resoluciones y otros similares
que puedan ser comparables.
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Por ultimo, en relacién con los medios personales de la JCA seria
de gran interés conocer los datos globales de la plantilla, mas alla del
numero de jueces y magistrados. Lamentablemente, la informacién a la
que se ha tenido acceso no desglosa los datos sobre el personal de la
Administraciéon de Justicia por jurisdicciones, sino por Comunidades
Auténomas, limitando el analisis para explicar el funcionamiento de la JCA.

VL. Presupuesto

1. Gasto en la Administracion de Justicia

Conforme a los ultimos datos disponibles del CGPJ, la inversion
anual en justicia en el ano 2013 ascendio a 3.602.872.765 €, algo menos
que la realizada en 2012 (3.741.557.747 €). A su aportacion contribuyen de
forma similar el Ministerio de Justicia y las Comunidades Auténomas,
aunque en los ultimos afos la aportacion autonémica ha ascendido hasta
un 60% y la estatal se ha reducido hasta un 40%. También la aportacién
del CGPJ ha descendido, de un 2,4% en 2003 a un 1,7% en 2013. De toda
esta aportacién a la financiacién de la justicia, 1.241.560.960 € se
dedicaron a la financiaciéon del funcionamiento de los tribunales, de
acuerdo con los datos de la CEPEJ.

Una precisa comparacion del gasto publico en el sistema de justicia
entre los paises de nuestro entorno exige considerar las diferencias en
poblacion y PIB entre los distintos Estados. La CEPEJ es la fuente mas
utilizada en la comparacion de las caracteristicas de los sistemas
nacionales de justicia. Sin embargo, la informacién resultante exige la
adopcion de ciertas cautelas en cuanto a su interpretacion, por la
diversidad en la metodologia utilizada entre los distintos paises para su
cémputo. Asi, por ejemplo, los datos ofrecidos para Espafia no incluyen el
gasto publico en el sistema penitenciario a diferencia de los paises de
nuestro entorno, alterandose, asi, la comparacion.

Hechas las anteriores advertencias, procede senalar que el gasto
publico en el sistema de justicia en el caso de Espafa presenta unos
valores inferiores a los paises de nuestro entorno segun los datos
proporcionados por la CEPEJ. En términos del porcentaje que representa
la justicia sobre el total del gasto publico, Espafia alcanza un 0,9% en el

52



afno 2012 frente a otros paises de nuestro entorno con un mayor esfuerzo
presupuestario (Alemania e ltalia presentan un 1,5% , Reino Unido —
incluyendo Inglaterra y Gales— alcanza un 1,8% y Francia un 1,9%). Con
relacion al PIB, el presupuesto anual dedicado al funcionamiento del
sistema judicial (excluidos otros capitulos como asistencia juridica gratuita
o Ministerio Fiscal) presenta unos valores en los que Espafia alcanza un
0,12% del PIB para 2012 a diferencia de lItalia (0,17%), Reino Unido —
Inglaterra y Gales— (0,14%) y Alemania (0,32%). Con relacién al gasto
publico en asistencia juridica gratuita, Espanha dedica 0,8 euros por
habitante frente a Italia (2,57), Alemania (4,29), Francia (5,6) y Reino
Unido -—Inglaterra y Gales— (41,55) en el afo 2012. Finalmente,
comparando el gasto publico en el sistema de justicia, excluyendo la
asistencia legal gratuita, Espana se situa en 31,6 euros por habitante en
contraste con Alemania (110 euros), Italia (74,1 euros), Francia (55,6%) o
Reino Unido —Inglaterra y Gales— (54,9 euros).

2. Salario de jueces y magistrados

Dentro de los presupuestos dedicados al funcionamiento de la
justicia, un dato de especial relevancia es la parte dedicada a cubrir el
salario de jueces y magistrados. Los incentivos generados a través del
salario con el fin de atraer a personas especialmente capacitadas para el
ejercicio de la profesion, asi como para permanecer en la carrera judicial y
aumentar su rendimiento profesional son un dato de gran relevancia a la
hora de evaluar el funcionamiento de la justicia. Para analizar esta variable
se han recopilado los datos sobre el salario de los jueces al comienzo de
su carrera y el de los magistrados que se adscriben al Tribunal Supremo.
Con el fin de realizar una comparativa adecuada, se ha atendido
Unicamente a los salarios netos de aquellos paises de la UE para los que
estos datos estaban disponibles. Con respecto al inicio de la carrera
judicial el salario neto anual en Espafia puede equipararse al del resto de
paises en términos absolutos, situandose por encima de la media [figura
15]. Algo distinto sucede, sin embargo, en el caso de los magistrados
adscritos al maximo drgano judicial a nivel nacional. El salario de los
magistrados del Tribunal Supremo en Espafa se situa también por encima
de la media, pero es considerablemente mas bajo, en términos absolutos,
que el de sus homdlogos en ltalia y Francia [figura 16].
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Figura 15. Salario neto anual de los jueces al comienzo de su carrera.
Desglose por paises en 2012 [en euros]
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Fuente: elaboracion propia a partir de los informes estadisticos de la CEPEJ
Nota metodologica: en el calculo del promedio hay que tener en cuenta que la CEPEJ tiene
en cuenta a todos los paises del Consejo de Europa y no solo a los paises de la UE.

Figura 16. Salario neto anual de los magistrados en el Tribunal Supremo.
Desglose por paises en 2012 [en euros]
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Fuente: elaboracion propia a partir de los informes estadisticos de la CEPEJ
Nota metodolégica: igual que la anterior.
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3. Tasas judiciales®

A pesar de la elevada volatilidad de las cifras en torno a la
litigiosidad, la reforma operada por la Ley 10/2012, de 20 de noviembre,
por la que se regulan determinadas tasas en el ambito de la Administracion
de Justicia y del Instituto Nacional de Toxicologia y Ciencias Forenses,
parece haber tenido un claro impacto sobre el nivel de litigiosidad,
especialmente en la JCA. De acuerdo con los datos del CGPJ’ la
diferencia porcentual entre el nivel de asuntos esperados y los que
efectivamente entraron en el afio 2013 esta entre un -14,9% en los asuntos
de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo y un -19,7% en las Salas
de los TSJ en asuntos de Unica instancia, en ambos casos sin incluir
funcién publica. Es especialmente llamativo el efecto en los casos de
actividad sancionadora, donde parece que el porcentaje de disminucion de
asuntos es de -36,3%. No obstante lo anterior, la volatilidad de las
variables y el reducido periodo de tiempo analizado aconsejan una
interpretacién no concluyente de los datos.

En cuanto a la recaudacion que se ha obtenido en la JCA tras la
implantacién de las tasas, se aprecia una tendencia ascendente. En 2008
se recaudaron 13.297.000 € y en 2011 se registraron 17.758.000 € en este
concepto. La explicacion de este comportamiento exige un analisis mas
profundo del tipo de litigio que ha aumentado en relacion con la
recaudacion, lo que excede los limites de este informe. Asimismo, hay que
tener en cuenta que la reciente supresion de las tasas a personas fisicas —
mediante el Real Decreto Ley 1/2015, de 27 de febrero, de mecanismo de
segunda oportunidad, reduccién de carga financiera y otras medidas de
orden social- puede tener un fuerte impacto sobre estas cifras en el futuro.

® El informe del CGPJ sobre tasas judiciales (2005-2013) enmarcado en el Plan Nacional de
Estadistica Judicial esta disponible al publico en la web del CGPJ a 26 de febrero de 2015:
http://stat.pnj.cgpj.es/infoe2/1005%20Tasas%20judiciales/ TASAS%20EJERCICIO%20POT
ESTAD%20JURISDICIONAL%202005-2013.xIsx Los datos que se manejan de 2014 se han
obtenido de los informes de indicadores clave del conjunto de las jurisdicciones que se
Publican trimestralmente por el CGPJ.

Boletin de informacién estadistica del CGPJ, num. 34, junio 2013.
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El funcionamiento de la justicia administrativa:
la Administracion tributaria






l. Los tribunales econémico-administrativos”

1. Datos generales

Desde hace casi un siglo —fueron creados por Real Decreto de 16
de junio de 1924- los tribunales econdmico-administrativos son los
organos competentes para conocer y resolver las reclamaciones
econdmico-administrativas que se promuevan contra los actos de
aplicacion de los tributos del Estado, asi como contra las sanciones
tributarias, tal y como se establece en el Capitulo IV del Titulo V de la Ley
58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (LGT), desarrollada en
este ambito por el Real Decreto 520/2005, de 13 de mayo.

A pesar de su nombre, estos tribunales no tienen la consideracion
de organos jurisdiccionales stricto sensu, en tanto que no forman parte del
Poder Judicial sino que son 6rganos de revision especializados de la
propia Administracién. No en vano, el Tribunal Econdmico-Administrativo
Central, que extiende sus competencias a todo el territorio nacional,
depende organicamente de la Secretaria de Estado de Hacienda. En un
nivel inferior se encuentran los Tribunales Econdmico-Administrativos
Regionales, con competencias referidas al ambito territorial de la
Comunidad Autonoma en que estan situados. Existen los siguientes:

e TEAR de Andalucia, con sede en Sevilla

e TEAR de Aragon, con sede en Zaragoza

e TEAR del Principado de Asturias, con sede en Oviedo

e TEAR de las llles Balears, con sede en Palma de Mallorca

e TEAR de Canarias, con sede en Las Palmas de Gran
Canaria

e TEAR de Cantabria, con sede en Santander

e TEAR de Castilla-La Mancha, con sede en Toledo

e TEAR de Castilla y Ledn, con sede en Valladolid

e TEAR de Cataluna, con sede en Barcelona

* Esta seccion ha sido redactada por César Martinez Sanchez.
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TEAR de Extremadura, con sede en Badajoz

TEAR de Galicia, con sede en A Coruia

TEAR de Madrid, con sede en Madrid

TEAR de la Region de Murcia, con sede en Murcia

TEAR de Navarra, con sede en Pamplona

TEAR del Pais Vasco, con sede en Bilbao

TEAR de La Rioja, con sede en Logrofo

TEAR de la Comunidad Valenciana, con sede en Valencia

Asimismo, en algunos TEAR existen Salas Desconcentradas, con
competencias referidas a un ambito territorial menor. Se trata de las

siguientes:

Sala Desconcentrada de Granada (dentro del TEAR de
Andalucia), con competencia sobre las provincias de
Almeria, Granada y Jaén.

Sala Desconcentrada de Malaga (dentro del TEAR de
Andalucia), con competencia sobre la provincia de Malaga.
Sala Desconcentrada de Santa Cruz de Tenerife (dentro del
TEAR de Canarias), con competencia sobre la provincia de
Santa Cruz de Tenerife.

Sala Desconcentrada de Burgos (dentro del TEAR de
Castilla y Ledn), con competencia sobre las provincias de
Avila, Burgos, Segovia y Soria.

Sala Desconcentrada de Alicante (dentro del TEAR de la
Comunidad Valenciana), con competencia sobre la provincia
de Alicante.

Asimismo, existen también los Tribunales Econdmico-
Administrativos Locales (TEAL) con competencias sobre el territorio de la
ciudad con Estatuto de Autonomia donde tengan su sede. En particular:

TEAL de Ceuta, con sede en Ceuta
TEAL de Melilla, con sede en Melilla

Igualmente, tiene también la consideracion de 6rgano economico-
administrativo la Sala Especial para la Unificacién de Doctrina, que
resuelve el recurso extraordinario para la unificacion de doctrina.
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Por razones sistematicas y de espacio, dejamos fuera de nuestro
analisis tanto lo relativo a los érganos de revision de las Comunidades
Auténomas en relacién con sus tributos propios, asi como lo tocante a la
revision de los actos tributarios en el ambito local.

2. Metodologia

El estudio de la actividad de los tribunales se apoya exclusivamente
en los datos extraidos de las memorias anuales de actividad relativas al
periodo 2009-2012 (la de 2012 es la ultima publicada) que realiza el
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas®.

Para facilitar la interpretacion y la comparacion de los datos se han
calculado en ocasiones algunos valores a partir de los datos de las
memorias y se han producido agregaciones de ciertas variables. En esos
casos, en las propias memorias pueden consultarse los datos
desagregados. En el mismo sentido, todas las figuras que se presentan a
continuacion se acompafian de una tabla que especifica las cifras
reflejadas en ellas. Asimismo, hay que sefialar que cuando se han
calculado porcentajes, se ha redondeado el segundo decimal al alza
cuando el tercer decimal era 6 o superior. En los demas casos se ha
mantenido el segundo decimal sin cambios.

Los datos suministrados en las referidas memorias tienen un
marcado caracter cuantitativo, de suerte que, a diferencia de lo que
realizaremos en el apartado relativo a los tribunales de recursos
contractuales, no es posible ofrecer informacién acerca de los recurrentes
ni de la impugnacion de las resoluciones, ni de la cuantia de las mismas.
En contrapartida, el valor afadido del analisis que se ofrece a continuacion
tiene que ver con que, en vez de centrar nuestra atencion en el ambito
territorial, como se hace en las memorias, hemos agregado los datos por
tributos, de forma que podamos aproximarnos al caracter mas o menos
litigioso de cada uno de ellos. Asi, en cada epigrafe se analizaran los datos
del TEAC en primer lugar y, acto seguido, del total de los 17 TEAR y 2
TEAL, distinguiendo los datos referidos a las cinco materias mas
relevantes en términos cuantitativos en cada uno de los 6rganos. Asi, en el

8 Estas memorias estan disponibles on line: http://www.minhap.gob.es/es-

ES/CDl/Informes%20y%20Memorias/Paginas/Impuestos%20TEAC.aspx (fecha de la ultima
consulta: 10 de marzo de 2015).
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TEAC consideraremos el IRPF, el IS, el IVA, el IBI y los procedimientos
recaudatorios, mientras que en los TEAR el ITPAJD sustituira al IS de la
relacién anterior. Por desgracia, a diferencia de lo que ocurre con los
procedimientos recaudatorios, en las memorias no se ofrecen datos
desagregados referidos al procedimiento sancionador, de ahi que no se
haga mencién a los mismos. Finalmente, pondremos en relacion las
variables numero de ponentes y presupuesto con el nimero de asuntos
resueltos, a fin de aproximarnos a la posible correlacién que pueda existir
entre ellas.

3. Volumen de actividad
3.1. Nuevos asuntos
3.1.1. TEAC

Como se puede apreciar en la figura 17, el nimero de asuntos
ingresados en el TEAC presenta una linea ascendente en los ultimos afnos,
con la unica salvedad del afio 2010 en el que se produjo una muy leve
caida y que, en todo caso, no afecta a la clara tendencia que se muestra
en la grafica. Si se analizan pormenorizadamente las materias mas
importantes sobre las que han versado las reclamaciones la tendencia no
es, ni mucho menos, homogénea. Por un lado, los asuntos relativos al
IRPF presentan una tendencia continuada ascendente, al igual que los
referidos al IVA y al IS, con la unica salvedad del 2012 en el que se
produjo un apreciable descenso. Por el contrario, los asuntos relacionados
con el IBl han experimentado un comportamiento erratico, con diferencias
muy acusadas, como pone de manifiesto el hecho de que los asuntos de
2012 multiplican practicamente por seis a los de 2011. A este respecto se
ha de recordar que no nos estamos refiriendo a los actos de aplicacién del
IBI, que son revisados en el ambito municipal, sino a las valoraciones
catastrales, que constituyen la base imponible del IBl, y que pueden ser
objeto de reclamacién econémico-administrativa. Se trata de una materia
conflictiva como pocas, cuya litigiosidad esta muy relacionada con el ritmo
de actualizacion de los valores catastrales, el cual parece estar
incrementandose en los ultimos afos. Por su parte, y en tendencia opuesta
a lo anterior, el numero de actos de procedimientos de recaudacion
impugnados ha descendido paulatinamente en los ultimos afos, en
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consonancia con la consolidacion de los restrictivos motivos de oposicion a
las actuaciones recaudatorias.

Figura 17. Nuevos asuntos en el TEAC (2009-2012) [en numero]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales econémico-administrativos

3.1.2. TEAR

De igual modo, el numero de asuntos nuevos que han llegado a los
TEAR y TEAL no ha dejado de crecer en el periodo estudiado en términos
absolutos, tal y como se refleja en la figura 18. Al igual que ocurria en el
TEAC, se observa una tendencia al alza constante en el numero de
asuntos del IRPF. Téngase en cuenta que esta figura, a diferencia de la
anterior, no se han incluido los datos referidos al IS sino que se ha optado
por resefar el ITPAJD, toda vez que en los TEAR los asuntos relacionados
con este tributo son mas numerosos que los relativos a aquel. La evolucion
de este tributo también es ascendente, con la sola excepcion de 2011,
ligado probablemente a la litigiosidad relativa a las valoraciones que se
aplican en la transmision de bienes inmuebles.

Respecto del IVA, la tendencia es al alza de forma uniforme,
habiendo aumentado por encima del 50% los asuntos relativos a este
tributo en el periodo 2009-2012. Por el contrario, y también en oposicién a
lo que ha ocurrido en el TEAC, los asuntos relacionados con el IBI han
descendido notablemente, con un leve repunte en el aino 2011, de suerte
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que en 2012 el numero de asuntos ingresados correspondientes a este
tributo era un 25% inferior al existente en 2009. La ausencia de
correspondencia entre la tendencia de los asuntos del IBl en los TEAR y
en el TEAC (descendente en los primeros y ascendente en el ultimo)
parece mostrar, aunque no podemos asegurarlo por la ausencia de datos
desagregados, un aumento cualitativo de los asuntos de alta cuantia,
susceptibles por tanto de recurso de alzada ante el TEAC.

Figura 18. Nuevos asuntos en todos los TEAR y TEAL (2009-2012) [en numero]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales econémico-administrativos

3.2. Asuntos resueltos
3.2.1. TEAC

Como se muestra en la figura 19, el nUmero de asuntos resueltos
por el TEAC en los afos 2009-2012 presenta una tendencia descendente,
en clara oposicion al aumento del numero de asuntos ingresados que
vimos con anterioridad. Resulta muy llamativo que en 2012 se resolvieran
un 33% menos de asuntos totales que en 2009. Si se examina
pormenorizadamente cada una de las materias, contrasta con la tendencia
total agregada la relativa estabilidad del numero de asuntos de IRPF
resueltos (incluso con una notable subida entre 2011 y 2012), lo que
muestra una clara preferencia en la resolucién de estos asuntos por parte
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del tribunal. Por su parte, el numero de asuntos de IS desciende de forma
aproximadamente homogénea al total de asuntos, si bien entre los afios
2011 y 2012 el aumento de asuntos resueltos totales contrasta con la
disminucion de asuntos de IS resueltos.

El comportamiento de los asuntos resueltos de IVA no obedece, sin
embargo, a ningun patron uniforme sino que experimenta subidas y
bajadas consecutivas cada ano. Por el contrario, el nimero de asuntos
resueltos relacionados con el IBl ha experimentado un descenso muy
acusado, toda vez que en 2012 se resolvieron 385 casos frente a los 1560
de 2009, lo cual se entendera mejor cuando se analice la tasa de
resolucion respecto de este tributo en particular en el epigrafe siguiente.
Por ultimo, existe igualmente un descenso notable, aunque no tan
importante como en lo que se refiere al IBI, en el numero de asuntos
relacionados con los procedimientos de recaudacion.

Figura 19. Asuntos resueltos por el TEAC (2009-2012) [en numero]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales econémico-administrativos

3.2.2. TEAR

En la figura 20 se presentan los datos relativos al total de asuntos
resueltos por los TEAR y TEAL. La tendencia en la resoluciéon de asuntos
en estos tribunales es opuesta a la que acabamos de observar en el
TEAC, toda vez que ha crecido constantemente (salvo en 2010) el numero
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de asuntos resueltos. Esta tendencia no se ha reflejado igual en todas las
materias. Asi, los asuntos de IRPF, al igual que en graficos anteriores, se
comportan de una forma relativamente estable, si bien el resultado final
arroja un leve repunte exclusivamente en términos absolutos. En lo que se
refiere al ITPAJD, el comportamiento es similar al del IRPF, si bien el
resultado final es una pequefa bajada del numero de asuntos resueltos.
En cuanto al IVA, como en ocasiones anteriores, presenta un
comportamiento contradictorio, en tanto que desciende en 2010 vy
posteriormente asciende tanto en 2011 como en 2012, con lo que el
numero de asuntos resueltos ese ultimo ano es claramente superior al de
2009. En lo que se refiere al IBI, existe, al igual que observamos en el
TEAC pero sin un caracter tan acusado, una tendencia descendente
apreciable. En este sentido, se ha de apuntar que es frecuente la
existencia de recursos masivos frente a revisiones en las valoraciones
catastrales. Como consecuencia de la existencia de estos recursos tan
similares (a veces idénticos en su formulacion), es muy posible que los
tribunales hayan dado respuesta conjunta a todos ellos en el mismo afio, lo
que explicaria las sensibles diferencias en el nimero de asuntos resueltos
relacionados con el IBI.

Por ultimo, el aumento en el niumero de asuntos resueltos mas
importante, tanto relativa como absolutamente, se ha producido en los
relacionados con los procedimientos de recaudacion, de forma que han
pasado a ser un objeto preferente en la resolucion de los TEAR y TEAL.
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Figura 20. Asuntos resueltos por los TEAR (2009-2012) [en numero]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales econémico-administrativos

3.3. Tasa de resolucion

Aunque las cifras de asuntos resueltos son bastante indicativas, se
ha calculado la tasa de resolucién de asuntos (clearance rate) para mostrar
de forma méas expresiva y precisa el ritmo de resolucién de los tribunales”®.
Para un entendimiento mas completo del funcionamiento de los tribunales,
y sobre todo del tiempo que tardan en resolver, seria necesario conocer el
dato de los asuntos que se encuentran pendientes de resolucién cada afio.
Sin embargo, por desgracia, ni los datos relativos a la pendencia ni los
referidos al tiempo de resolucion se facilitan en las memorias.

3.3.1. TEAC

Como se aprecia en la figura 21, la tasa de resolucién del TEAC ha
empeorado de forma muy significativa pasando de un 115% en 2009 a un
59% en 2012. Esto es, si en 2009 se resolvieron mas asuntos de los que
ingresaron, en 2012 apenas se resolvieron algo mas de la mitad de
asuntos en comparacion con los de nueva entrada. A pesar de que no
conocemos el dato de tiempo de resolucién media de cada expediente, los
porcentajes de tasa de resolucion nos conducen a la conclusién de que el

® El calculo de esta tasa se explica en la nota a pie numero 3.
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plazo de un ano establecido en el art. 240 LGT es incumplido de forma
sistematica. Aun es mas, el hecho de que se encadenen tres ejercicios en
los que la tasa de resolucién es inferior al 100% genera un abultado
numero de expedientes pendientes de resolucion que complican, aun mas,
el cumplimiento de los plazos de resoluciéon legalmente previstos. En este
sentido, cabe afirmar que existe una disfuncion grave en el funcionamiento
de este 6rgano que mereceria la adopcion de medidas correctoras.

El andlisis de cada uno de los tributos sirve para comprender mejor
los graficos que se han expuesto con anterioridad. Asi, tanto en el caso del
IRPF como en el del IS, la tasa de resolucién se ha comportado de forma
mas o menos homogénea respecto de la tasa de resolucion total. Sin
embargo, en el caso del IVA, a partir del afio 2010 se eleva en contraste
con el paulatino descenso de la tasa de resolucion total. Sin duda, el caso
mas llamativo es el del IBI, en tanto que en los dos primeros afios la tasa
se situa muy por encima del 100% (sobrepasando incluso el 250% en
2009) para caer hasta el exiguo 21% de 2012. Cabe observar que, tras un
importante esfuerzo por poner al dia los asuntos, tasas tan bajas de
resolucion implicaran indefectiblemente una nueva acumulacion de
asuntos pendientes. La explicacién a este comportamiento tan desigual
puede residir, tal y como se dijo al analizar los asuntos resueltos, en la
posible existencia de recursos en masa (idénticos) contra valoraciones
catastrales que se resuelven en un mismo ejercicio.

Algo similar, aunque mucho menos acusado, ocurre con los
asuntos relacionados con los procedimientos por recaudacion, respecto de
los que en 2010 se resolvieron claramente mas asuntos de los que
ingresaron para situarse en tasas del 80% en los dos afnos consecutivos.
En este sentido, como apuntamos anteriormente, parece muy necesario
que el tribunal acompase su numero de resoluciones al volumen de
asuntos de nueva entrada.
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Figura 21. Tasa de resolucion del TEAC (2009-2012) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales econémico-administrativos

3.3.2. TEAR

La tasa de resolucion de los TEAR es, en su evolucion, ligeramente
mas elevada que la anterior y, desde luego, mas homogénea en el periodo
2009-2012. Con todo, se ha de apuntar que se han perdido diez puntos
porcentuales ya que en 2009 se resolvi6 un numero de asuntos
equivalente al 96% de los ingresados, mientras que en 2012 esa relacion
arroj6 un resultado del 86%. Asi las cosas, se constatan dos hechos
preocupantes: en ningun afo la tasa ha alcanzado el 100% vy la evolucion
de dicha tasa es, aun con el repunte de 2011, ligeramente descendente. Lo
anterior nos lleva a suponer, como hicimos con el TEAC, el incumplimiento
sistematico de los plazos de resolucién legalmente establecidos, con lo
que, de nuevo, cumple aconsejar la adopcion de medidas correctoras
urgentes.

Si se analizan cada una de las materias mas relevantes por
separado, se pone de manifiesto un evidente descenso en la tasa de
resolucion de los asuntos relacionados con el IRPF (pasando del 100% en
2009 al 68% en 2012). En el caso del IS la evolucion es muy irregular ya
que al descenso en 2010 le sucedié un aumento importante en 2011, que
elevd la tasa hasta casi el 120% para descender al 86% en 2012. En lo
que se refiere a los asuntos relacionados con el IVA el comportamiento ha
sido, en contraste, bastante homogéneo, toda vez que tras la bajada de

69



2010 se ha mantenido la tasa de resolucion en el 80%. En cuanto al IBI,
como ya observamos anteriormente, su comportamiento ha sido muy poco
uniforme aunque cabe destacar que en dos ejercicios (2010 y 2011) se
resolvieron mas asuntos de los que entraron, lo cual redujo
necesariamente el volumen de asuntos acumulados de afos anteriores.
Por ultimo, la tasa de resolucion de asuntos relativos a los procedimientos
de recaudacion ha presentado un comportamiento ligeramente
ascendente, si bien aun en el mejor afio de la serie (2012) no se alcanzé
por tres puntos porcentuales el 100%. Los datos apuntan, pues, a una
incapacidad de dar respuesta al numero de asuntos que ingresan,
problema que el paso de los afios no hace sino acentuar.

A pesar de que es dificil establecer una explicaciéon unica al
paulatino descenso en la tasas de resolucion tanto en el TEAC como en el
TEAR, mas adelante [infra figuras 28, 30 y 32] se ofreceran varios analisis
que pongan en relacién el numero de resoluciones totales con posibles
variables explicativas, a saber: presupuesto total, niumero de ponentes y
numero de personal de apoyo. En todo caso conviene llamar la atencion
sobre el hecho de que los tribunales econdmico-administrativos presentan
una tasa de resolucion claramente inferior a la de los 6rganos judiciales
[supra figura 3].

Figura 22. Tasa de resolucion de los TEAR (2009-2012) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales econémico-administrativos
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4. Sentido de la resolucion

Los datos de los que disponemos recogen exclusivamente tres
categorias: resoluciones estimatorias (en la que se engloban, sin
distincion, tanto las estimaciones parciales como las totales),
desestimatorias y “otros” (concepto que engloba, sin distincién
pormenorizada, desistimientos, archivo de actuaciones, incompetencias y
otras actuaciones que implican la terminacion del procedimiento). Si los
datos estuvieran mas desagregados podria realizarse un analisis mas
refinado del sentido de las resoluciones, si bien en todo caso los datos que
ofrecemos a continuacion son suficientemente elocuentes para
comprender el sentido de las resoluciones de los tribunales econémico-
administrativos.

4.1. TEAC

Como es sabido, de conformidad con lo dispuesto en la Ley
General Tributaria, el TEAC puede conocer asuntos en uUnica o en segunda
instancia (resolviendo recursos de alzada contra las resoluciones de los
TEAR en determinados supuestos). Un analisis 6ptimo del sentido de sus
resoluciones deberia distinguir las dos modalidades a las que nos
acabamos de referir, ya que resultaria légico que el porcentaje de
estimaciones fuera mas alto en uUnica que en segunda instancia. Sin
embargo, las memorias no ofrecen los datos desagregados.

Sea como fuere, de los datos reflejados en la figura 23 se obtienen
dos claras conclusiones: el porcentaje de estimaciones del TEAC es
relativamente bajo (en 2012, afo con la mayor tasa de la serie, 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” dificulta un
analisis certero, los datos parecen indicar un abultado numero de casos en
los que se ha declarado la inadmisibilidad del recurso (34% de “otros” en
2012), lo cual contrasta con las aparentemente restrictivas situaciones en
las que se ha de proceder a la inadmision (art. 239.4 LGT). Creemos que
la explicacion a este alto porcentaje tiene que ver con la discutida
interpretacion del calculo de la cuantia necesaria para acceder al TEAC, si
bien, por la escasa calidad de los datos, no podemos asegurarlo.
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Figura 23. Sentido de la resolucion del TEAC en datos totales (2009-2012) [en

porcentaje]
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La laboriosa tarea de desagregar los resultados por materias resulta
fructifera a la hora de analizar los datos, tal y como se muestra en la figura
24. En efecto, existen diferencias notables en cuanto al sentido de la
resolucion en cada una de las materias. Asi, tanto en el caso del IRPF
como en el IS, el porcentaje medio de estimacion se encuentra en el 20%,
con un comportamiento homogéneo de descenso paulatino entre 2009 y
2011 para repuntar en 2012. Por su parte, los asuntos relacionados con el
IVA presentan la mayor y mas constante tasa de estimaciones, cifrada en
torno al 30%. Por el contrario, los asuntos relacionados con el IBl ofrecen
unos resultados relativamente bajos (una media de estimaciones en torno
al 15%) y muy dispares, destacando el casi irrelevante 1,22% de
resoluciones estimatorias del afio 2009, precisamente el afio en el que,
como se vio anteriormente, mas resoluciones de IBl dicté el TEAC. Este
porcentaje tan bajo parece corroborar nuestra hipotesis relativa a la
resolucion conjunta de recursos en masa a los que, por tener una misma
fundamentacién, se da una igual respuesta (desestimatoria, en este caso).
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Figura 24. Sentido de la resolucion del TEAC por materias (2009-2012) [en

porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales econémico-administrativos

4.2. TEAR

Como cabia esperar de o6rganos que revisan las resoluciones
administrativas en primera instancia, el porcentaje de estimaciones de los
TEAR y TEAL [figura 25], es notablemente superior al del TEAC,
situandose —con muy leves variaciones interanuales— en el 40% de las
resoluciones totales. Resulta llamativo igualmente la estabilidad en los
porcentajes tanto de las desestimaciones (algo por encima del 45%) como
del epigrafe “otros” (algo por debajo del 15%). En cuanto a esto ultimo, el
hecho de que el porcentaje de “otros” sea practicamente la mitad en los
TEAR frente a lo que acabamos de ver del TEAC se explica,
hipotéticamente, por la inexistencia de supuestos de inadmision por razén
de la cuantia en los TEAR.

En atencién a los porcentajes de estimacion tanto de los TEAR
como del TEAC, cabe reafirmar el caracter materialmente independiente
de estos drganos, en el sentido de que efectivamente anulan cuantiosas
resoluciones dictadas por la Administracion en los procedimientos de
aplicacion de los tributos asi como en los procedimientos sancionadores
tributarios. Este mismo dato puede interpretarse también desde otro punto
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de vista: existe un constatable margen de mejora en la calidad de las
resoluciones tributarias.

Figura 25. Sentido de la resolucion de los TEAR en datos totales (2009-2012)
[en porcentaje]
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Al igual que ocurria en el caso del TEAC [figura 24], el andlisis
separado del sentido de la resolucién de los asuntos por materia revela
diferencias notables [figura 26]. La materia en la que existe un mayor
porcentaje de estimaciones es la referida al ITPAJD y se situa todos los
afos por encima del 50%, llegando casi al 70% en el afio 2009. Si
recordamos lo dicho anteriormente, se trata de wuna materia
cuantitativamente relevante (32.329 asuntos resueltos en 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. El hecho de
que las estimaciones en las reclamaciones relativas a IRPF e IVA —ambos
impuestos muy complejos— sean inferiores a las que se refieren al ITPAJD,
tributo mas sencillo en su estructura, pueden explicarse por la
Administracién encargada de su gestién. En efecto, los dos primeros son
gestionados por la AEAT en tanto que el ultimo es gestionado por los
organos autondmicos. En ese sentido, es probable que la AEAT, tanto por
sus medios personales como materiales, produzca resoluciones de mayor

74



calidad que las que realizan los 6rganos de gestidon autondmicos. Podria
ofrecerse otra explicacion hipotética a este distinto grado de estimaciones:
toda vez que los TEAR estan compuestos mayoritariamente por
funcionarios que han trabajado en la AEAT, podrian tener una mayor
deferencia —inconscientemente— hacia los criterios expresados por dicha
agencia.

Por su parte, las reclamaciones contra actos relativos a los
procedimientos de recaudacion son estimadas, como media, en un 30% de
los casos. Sin embargo, lo mas destacable de esta materia tiene que ver
con el relativamente alto nivel del indicador “otros” (en torno al 20%) que
podria ser explicado por los estrictos motivos que pueden oponerse contra
las providencias de apremio, lo que daria lugar a un mayor numero de
inadmisiones. Por ultimo, cumple senalar que, al igual que ocurria en el
TEAC, las reclamaciones relativas al IBl son las que ofrecen una menor
tasa de estimaciones (del 20% como media). Este escaso éxito de las
reclamaciones puede deberse tanto a la resolucion de recursos en masa a
la que ya se ha hecho referencia, como a la complejidad técnica de la
materia, sobre todo lo referido a las ponencias de valoracién, en las que a
veces existe un muy limitado ambito de discusion estrictamente juridica.
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Figura 26. Sentido de la resolucion de los TEAR por materias (2009-2012) [en

porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales econémico-administrativos

5. Medios personales

En lo que se refiere a los medios personales, las memorias no
ofrecen datos desagregados del TEAC y de los TEAR, sino que aparecen
datos globales de todos los tribunales econdmico-administrativos. Seria
deseable contar con ese tipo de datos a fin de poder realizar un analisis
mas exhaustivo. Con todo, merece la pena profundizar en los datos
disponibles para ofrecer, al menos, tendencias generales. A fin de ofrecer
un analisis que, en la medida de lo posible, se abstraiga de los efectos de
la crisis econdmica y las consecuentes restricciones presupuestarias, se
ofrecen datos desde 2003 a 2012 (ultimo afio del que se tienen datos
oficiales).

5.1. Ponentes

En cuanto al numero de ponentes, como cabe apreciar en la figura
27, la tendencia en el periodo estudiado es muy irregular y, en todo caso,
decreciente, de suerte que en 2012 existia un total de 243 ponentes, frente
a los 249 con que se contaba en 2003. Tras constatar esto, podemos
observar que las variaciones en el numero de ponentes no han acarreado
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una variacién similar en el numero de resoluciones totales [figura 28]. Esto
es, el hecho de que se redujera el numero de ponentes no siempre ha
supuesto la resolucion de un numero menos de casos ni viceversa. Asi, es
particularmente llamativa la situaciéon en 2011 en la que se dieron cita dos
datos aparentemente contradictorios: fue el afio con el que menos
ponentes se contd de toda la serie (239) y, a la vez, fue el afio en el que
mas resoluciones se emitieron (184.670). En este sentido, cabe afirmar
que no ha habido una correlacion clara entre numero de ponentes y
numero de resoluciones en el periodo indicado. Lo anterior puede
explicarse por la existencia de otros factores relacionados con la
organizacion del trabajo (como, por ejemplo, el uso de nuevas tecnologias)
que seguramente influyen en la eficiencia de cada ponente.

Figura 27. Namero total de ponentes (2003-2012) [en numero]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales econémico-administrativos
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Figura 28. Impacto del numero de ponentes en el numero de resoluciones
(2003-2012)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales econémico-administrativos

5.2. Personal de apoyo

Las memorias aportan, junto con el dato del numero de ponentes, la
cifra relativa al personal de apoyo que auxilia en las labores de los
tribunales econémico-administrativos. Como muestra la figura 29, en el
periodo estudiado el personal de apoyo ha disminuido de manera
constante y ciertamente acusada, ya que existe una diferencia de un 15%
entre 2003 y 2012. Al igual que observabamos anteriormente, el
comportamiento del numero de personal de apoyo y el del numero de
resoluciones difieren. Asi, por ejemplo, resulta muy llamativo que 2011 y
2012 sean los afios en los que el numero de personal fue el mas bajo de
toda la serie, al tiempo que en precisamente en esos dos anos se
produjeron los mas altos resultados en términos de resoluciones.

Es mas, desde un punto de vista estadistico, se advierte una
correlacion negativa entre ambos factores, correspondiéndose una mayor
dotacion de personal a un menor numero de resoluciones y viceversa
[figura 30]. Esta correlacién, aparentemente tan sorprendente, muestra una
evolucion que no es nada infrecuente: una mejor organizacion del trabajo
ha dado como resultado que el personal de apoyo mejore su eficiencia. Por
tanto, no debe entenderse que una reduccién del personal ha deparado
una mayor resolucion de expedientes sino que la mejora de la eficiencia
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del personal de apoyo ha deparado una mayor resolucion de expedientes,
incluso a pesar de haberse reducido el numero de efectivos.

Figura 29. Numero total del personal de apoyo (2003-2012) [en nimero]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales econémico-administrativos

Figura 30. Impacto del numero de personal de apoyo en el numero de
resoluciones (2003-2012)
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales econémico-administrativos
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6. Presupuesto

Tal y como ocurria con los datos relativos a los medios personales,
las memorias solo ofrecen el presupuesto total con el que anualmente
contaron todos los tribunales econémico-administrativos, con lo que no es
posible realizar un analisis detallado de cada tribunal. Sin embargo, si
podemos ofrecer datos globales que ilustren acerca de la tendencia
presupuestaria en la materia. Asi, tal y como se puede observar en la
figura 31, el presupuesto total de los tribunales econémico-administrativos
ascendié de forma continuada de 2003 a 2009, descendié en los afios
2010 y 2011 vy, por ultimo, experimenté un leve repunte en 2012, que en
todo caso supuso una partida presupuestaria superior en términos
nominales (no se ofrecen las cantidades actualizadas) a la de 2003.

En este caso, como ocurria con el numero de ponentes, se
observan comportamientos muy distintos entre las variables, o que impide
establecer una clara correlacion. Asi, de nuevo el afio 2011 resulta
particularmente paradojico pues un importante recorte presupuestario no
impidié que se obtuviera el segundo mejor registro de la serie en lo que se
refiere al numero de resoluciones. En todo caso, a diferencia de lo que se
ha apuntado en el apartado anterior relativo al personal de apoyo, durante
los afos estudiados estadisticamente no existe una correlacién relevante
entre el presupuesto y el numero de resoluciones, con lo que no podemos
pronunciarnos acerca de como una variable, en su caso, influye en la otra
[figura 32].
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Figura 31. Presupuesto total de los TEA (2003-2012) [en euros]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales econémico-administrativos

Figura 32. Impacto del presupuesto sobre el numero de resoluciones (2010-
2012)
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales econémico-administrativos

7. Impugnacién ante la JCA

No cabe duda de que, a la hora de evaluar la calidad de las
resoluciones de los tribunales econdmico-administrativos, seria muy
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relevante contar con el dato relativo a la impugnacion de las mismas ante
la JCA. No en vano, esta cuestidon es analizada en este informe en el
apartado encargado de estudiar los tribunales de recursos contractuales
con resultados de gran interés. Por desgracia, este dato no se incluye
regularmente en las memorias de los tribunales econémico-administrativos.
De hecho, lo unico que hemos encontrado es una mencion del Presidente
del TEAC, en la presentacion de la memoria de 2012 (pag. 5), en la que se
afirma que el 88% de las reclamaciones interpuestas se resuelve
definitivamente, esto es, que solo el 12% son impugnadas ante la JCA.
Careciendo de mayores datos, no podemos evaluar esta cuestion, al
tiempo que urgimos a la elaboracion y publicacion de este dato en las
sucesivas memorias.

. Los litigios tributarios en la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa

Tras el analisis del funcionamiento de los tribunales econdmico-
administrativos, hay que detenerse en la actividad judicial relativa al ambito
tributario que, en Espana, se atribuye fundamentalmente a los érganos de
la JCA. En efecto, a diferencia de lo que ocurren en paises como
Alemania, no existe un orden jurisdiccional que se encargue
especificamente de la materia tributaria, sino que se integra en el orden
contencioso-administrativo, junto con materias tan dispares como
urbanismo, contratacion publica, personal publico, responsabilidad
patrimonial de la Administracion, etc. La complejidad y relevancia de la
materia tributaria son dos motivos que habitualmente se esgrimen en
defensa de la creacién de un orden jurisdiccional diferenciado. Las
propuestas en este sentido han ganado un innegable auge en los ultimos
tiempos, tanto es asi que el Anteproyecto de Ley de Reforma de la LOPJ
recoge la posibilidad de creacion, no de un orden especializado, pero si de
secciones que se encarguen de conocer en exclusiva los recursos en
materia tributaria. No es este el lugar apropiado para pronunciarse a favor
o en contra de esta medida. Ahora bien, el analisis que aqui se realiza, y
las posteriores comparaciones con el resto de sectores estudiados,
facilitaran al legislador una informacién muy valiosa a la hora de decidir las
modificaciones legales pertinentes.
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A continuacion se analizan algunos factores que perfilan el
funcionamiento de la actividad judicial contencioso-administrativa en
relacion con los asuntos tributarios. Estos datos deben examinarse junto
con los anteriores a la hora de analizar el nivel de satisfaccion de las
exigencias del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva sin
indefension, en este importante sector de actividad juridica y econémica.

Antes de analizar los resultados obtenidos, se ha de volver a llamar
la atencion sobre la metodologia utilizada. En atencion a los limitados
medios con los que se ha contado, solo se han podido establecer dos
muestras representativas. La primera se ha extraido del total de sentencias
del Tribunal Supremo dictadas en materia tributaria desde 2003 a 2014,
mientras que la segunda proviene del total de sentencias dictadas por la
Audiencia Nacional y los Tribunales Superiores de Justicia en ese mismo
periodo. En cuanto a esta segunda muestra, no se pueden ofrecer datos
desagregados de cada uno de los tribunales, sino que simplemente se
puede hacer mencion a la instancia que representaban. En ese sentido, se
ha de recordar que la Audiencia Nacional conoce en primera instancia de
los recursos presentados contra las resoluciones de los TEAC (salvo en
materia de tributos cedidos), mientras que los Tribunales Superiores de
Justicia conocen en primera instancia de los recursos presentados contra
las resoluciones de los TEAR. Por su parte, a estos efectos, solo los
Tribunales Superiores de Justicia actian en segunda instancia, en
particular frente a las resoluciones de los Juzgados de lo Contencioso-
Administrativo, que conocen de las reclamaciones relativas a la aplicacion
de los tributos locales.

1. Recurso administrativo

A diferencia de lo que se ha realizado a la hora de estudiar el
funcionamiento de la JCA en materia de contratos publicos, en el ambito
tributario que estudiamos no parece relevante tratar de identificar el
porcentaje de asuntos que van precedidos de la interposicion de recursos
administrativos previos. En efecto, dejando de lado las impugnaciones
directas de disposiciones generales, la practica totalidad de actos de
aplicacion de los tributos, asi como las sanciones en materia tributaria
necesitan la interposicion de un recurso administrativo previo a la via
contencioso-administrativa. Asi las cosas, no tiene sentido ofrecer datos
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sobre esta cuestién ya que resultarian tautolégicos: puesto que el recurso
previo es obligatorio, siempre hay recurso previo en la via administrativa.

2. Actividad administrativa impugnada
2.1. Actividad administrativa impugnada en razon de la instancia

Como se pone de manifiesto en la figura 33, la practica totalidad de
los asuntos estudiados versaban acerca de la impugnacion de un acto
expreso de la Administracion, de suerte que es inexistente, o insignificante
en términos estadisticos, el numero de litigios relativos a actos presuntos
de la Administracion'. Este resultado no debe sorprender puesto que,
como se ha dicho, exclusivamente se han estudiado casos de la Audiencia
Nacional, los Tribunales Superiores de Justicia y el Tribunal Supremo,
organos judiciales a los que llegan asuntos que, salvo lo referido a la
impugnacion de disposiciones generales, han pasado previamente por los
Tribunales Econdmico-Administrativos. EI hecho de que generalmente
estos Ultimos 6rganos se excedan en el plazo legalmente previsto para
resolver no conduce a los recurrentes —en contra lo que podria
imaginarse—, a acudir a la via contencioso-administrativa ante el silencio de
los Tribunales Econdmico-Administrativos por dos motivos principales. En
primer lugar, porque el transcurso del plazo legalmente previsto para
resolver implica el cese del devengo de intereses de demora (art. 240.2
LGT). En segundo lugar, se ha de tener presente que la no resolucién de la
reclamacion en un plazo superior a cuatro afos (cuestion que por
desgracia no es completamente infrecuente) puede dar lugar a la
prescripcion del derecho de la Administracion a determinar la deuda
tributaria (vid., entre otras, STS de 18 de junio de 2012, recurso de
casacion 4956/08).

"% Para facilitar la exposicion grafica de los datos, a lo largo del Informe se emplea el
término “acto presunto” de forma impropia —en el sentido del articulo 46.1 LICA- para
referirse a la inactividad formal de la Administraciéon, con independencia del sentido del
silencio.
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Figura 33. Actividad administrativa impugnada ante la JCA. Desglose en
razén de la instancia (2003-2014) [en porcentaiel
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

2.2. Contenido de la actividad administrativa impugnada en funcion
del tipo de recurrente

Para ofrecer datos algo mas concretos, en la figura 34 se ofrece un
desglose mas especifico acerca del objeto de impugnacion que llega a la
jurisdiccién. Téngase en cuenta que nos estamos refiriendo a qué se
impugnd en la via econdmico-administrativa aunque en puridad el objeto
del recurso contencioso-administrativo sea la resolucion del 6rgano
econdmico-administrativo. En particular, resulta de interés conocer si, en
funcion del recurrente, existen diferencias a la hora de impugnar las
liquidaciones resultantes de un procedimiento de inspeccion, el resto de
liquidaciones y las sanciones.

En efecto, como se puede comprobar, son las personas juridicas
las que mas recurren resoluciones que se referian a liquidaciones
resultantes de un procedimiento de inspeccion, en ese sentido el 41,1% de
los recursos interpuestos por una persona juridica tenian ese objeto
subyacente. Por su parte, entre las personas fisicas los recursos contra
liquidaciones provenientes de una inspeccion constituyen el 34,6% de
todos los recursos. Igualmente, se observa que las liquidaciones
resultantes de procedimientos distintos de la inspeccion constituyen el
objeto del 24% de los recursos totales interpuestos por las personas
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fisicas, mientras que apenas constituye el 13,8% de los recursos
presentados por personas juridicas. Lo anterior puede deberse a una
mayor concentracién de inspecciones en las personas juridicas que en las
fisicas, si bien no disponemos de los datos suficientes para aseverarlo con
rotundidad.

También hay una diferencia llamativa en lo que se refiere a la
frecuencia con que impugnan las sanciones las personas juridicas y
fisicas. En efecto, los recursos contra sanciones representan el 10% del
total de recursos impulsados por personas juridicas, mientras que en el
caso de las personas fisicas este objeto solo representa el 5% del total de
recursos interpuestos por este tipo de personas. Esta diferencia podria
interpretarse mejor si la AEAT ofreciera datos acerca de qué tipo de
personas son objeto de sancién.

Figura 34. Objeto tributario especifico de la impugnacién ante la JCA en
razén del tipo de recurrente (2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

3. Tipo de recurrente
3.1. Tipo de recurrente en razon de la instancia

El analisis del tipo de recurrente en los pleitos tributarios permite
identificar el tipo de sujeto al que la jurisdiccion brinda tutela en estos
casos. En el caso de la primera instancia, la figura 35 muestra que los

86



recurrentes que son personas juridicas superan por poco a los que son
personas fisicas (49% frente a 43%). La Administracién solo aparece como
recurrente en apenas un 8% de los casos, lo cual no debe llamar la
atencion puesto que la Administracién General del Estado no puede
alzarse contra las resoluciones del TEAR y TEAC, con lo que este dato se
refiere en esencia a las Administraciones autonémicas.

Los resultados de la segunda instancia reflejan un “efecto de
desanimo” en las personas fisicas, lo que redunda en un aumento del
porcentaje de recurrentes que son persona juridica o Administracion [figura
35]. A nuestro juicio esto se puede explicar por el aumento del coste que
supone acudir a la segunda instancia, lo que necesariamente tiene que ser
un incentivo negativo para las personas fisicas que no tengan una alta
capacidad econdmica. Como ya se explico, téngase en cuenta que la
segunda instancia se refiere a recursos frente a los Tribunales Superiores
de Justicia contra las resoluciones de los Juzgados de lo Contencioso-
Administrativo en materia de tributacion local, por lo que los recurrentes en
esta instancia identificados como “Administracion” son practicamente en su
totalidad las entidades locales. En todo caso, se ha de tener presente que
el estudio cubre casos de los ultimos diez afios, sin que por motivos
estadisticos puedan ofrecerse datos desagregados de cada afio en
particular, con lo que no cabe pronunciarse expresamente acerca del
efecto que las tasas judiciales introducidas a finales de 2012 (Ley 10/2012,
de 20 de noviembre) pueden haber tenido.

En lo que se refiere a los recursos de casacion, tanto el porcentaje
de recurrentes que son personas fisicas como el de la Administracion
disminuyen de forma que practicamente en el 75% de los casos el
recurrente es una persona juridica. La disminucién relativa de personas
fisicas como recurrentes se explica con el argumento del mayor coste que
supone el encadenamiento de instancias judiciales. Asimismo, la alta
cuantia exigida para acceder a la casacion explica igualmente la menor
presencia de personas fisicas. Sin embargo, la explicacion del muy bajo
porcentaje de casos en los que la Administracidon es la que recurre dista de
ser clara y, en cualquier caso, se ha de poner de manifiesto que, a causa
del tamafo de la muestra, puede tratarse de un dato con una fiabilidad
menor al de los anteriores, por lo que habra que contrastarlo en informes
ulteriores.
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Figura 35. Tipo de recurrente en la JCA. Desglose en razén de la instancia
(2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

Nota metodologica: En relacion con el tipo de recurrente, en el estudio jurisprudencial se
analizé la posibilidad de que fueran varios los recurrentes y de distinta naturaleza. Sin
embargo, dada la escasa frecuencia de este tipo de supuestos los resultados no son
suficientemente significativos como para tenerlos en cuenta.

3.2. Tipo de recurrente segun la actividad administrativa impugnada

Como se puso de manifiesto con anterioridad, el objeto de los
recursos contencioso-administrativos relativos a la materia tributaria es, en
practicamente el 100% de los casos, un acto expreso administrativo, por lo
que, a diferencia de lo que ocurre en otros ambitos que se estudian en el
presente informe, no resulta de interés observar la relacion que pudiera
existir entre el tipo de recurrente y el objeto impugnado.

4. Administracion recurrida

Los datos obtenidos en torno a esta variable en el estudio
jurisprudencial realizado para este informe no son suficientemente
significativos como para ser objeto de analisis en este sector. No obstante,
toda vez que solo se han estudiado asuntos sustanciados ante la
Audiencia Nacional, los Tribunales Superiores de Justicia y el Tribunal
Supremo cabe esperar que, en la gran mayoria de los casos, la
Administracién recurrida sea la Administracion General del Estado
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(fundamentalmente impugnaciones de las resoluciones de los tribunales
econémico-administrativos).

5. Contenido del fallo

Tras el analisis de las variables expuestas hasta ahora, llega el
momento de abordar el contenido del fallo. Estos datos permiten analizar el
nivel de funcionamiento de la Administracion en esta materia, asi como la
capacidad de los ¢érganos judiciales para depurar la correccion de sus
propias decisiones. Por esa razén se aborda el contenido del fallo desde
distintas perspectivas y en combinacién con distintas variables de
funcionamiento de la JCA.

5.1. Sentido del fallo en razon de la instancia

Como se observa a continuacion, el volumen de desestimaciones
se incrementa de forma constante, aunque no muy acusada, a medida que
se transita por las instancias judiciales superiores. Mientras que en primera
instancia se desestima un 56,8 por ciento de los asuntos, ese porcentaje
se eleva hasta el 67,5 por ciento en casacién. Considerando el porcentaje
ascendente de desestimaciones, cabe afirmar que el sistema de recursos
esta cumpliendo su labor, en tanto que las instancias superiores estan
depurando el acierto de las resoluciones, corrigiendo los errores en que
hubieran podido incurrir las instancias inferiores. Es cierto que los datos
ofrecidos en la figura 36 prima facie podrian llevar a la conclusién
contraria, toda vez que el valor “estimacion” es mas alto en casaciéon que
en el resto de instancias. Sin embargo, se ha de tener en cuenta que las
estimaciones parciales, que en la figura aparecen en la categoria “parcial’,
son muy reducidas en la casacion. Asi, si sumamos el porcentaje de
estimaciones totales y parciales, observamos que, en efecto, la instancia
en la que las resoluciones son mas desfavorables para el recurrente es la
casacion.

Si se dispusiera de los datos completos relativos al porcentaje de
resoluciones de los tribunales econémico-administrativos que se impugnan
ante la JCA, cabria hacer una valoracién de la calidad con la que resuelven
los mismos. Por desgracia, solo contamos, como ya dijimos, con una
referencia puntual que realiz6 el Presidente del TEAC en la presentacion
de la Memoria del afio 2012, en la que afirmé que las disputas se resolvian
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finalmente en los tribunales econdmico-administrativos —sin llegar, por
tanto, a la jurisdiccién— en un 88% de los casos. Asi, seria muy deseable, a
fin de evaluar mejor su funcionamiento, disponer de ese dato en las
memorias que se publiquen en el futuro.

Se constata, por tanto, un notable porcentaje de estimaciones en
primera instancia (la suma de parciales y totales se eleva por encima del
40%), que apunta a un problema de calidad en la actividad administrativa,
que incurre en vulneraciones del ordenamiento juridico y que exigen una
actitud activa del recurrente para lograr una tutela efectiva. Téngase en
cuenta que, a diferencia de lo que ocurre en la via contencioso-
administrativa, el acceso a la jurisdiccibn comporta un nada desdefnable
coste en términos economicos, que ha de soportar el recurrente para hacer
efectivos sus derechos. Igualmente, es relativamente elevada la cifra de
estimaciones en la casacion (30,5%), que podria denotar también
significativos problemas de calidad en las instancias inferiores. Sin
embargo, esta conclusion no puede extraerse si no tenemos en cuenta el
porcentaje de sentencias que efectivamente son objeto de recurso de
casacion ya que, si fueran —como cabe imaginar— muy pocas las
sentencias que se recurren en casacion, un porcentaje del 30% de
estimaciones no deberia ser per se indicativo de una mala calidad de las
instancias judiciales anteriores.

Figura 36. Sentido del fallo en la JCA en razén de la instancia (2003-2014) [en

porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM
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5.2. Sentido del fallo en funciéon de la interposicion de recurso
administrativo

En la figura 37, se profundiza algo mas en el sentido del fallo, de
forma que se ofrecen los datos en funcion del recurso administrativo previo
a la via judicial. Se observa que los recursos contra resoluciones de
recursos de reposicién obligatorios en el ambito municipal son los que
tienen una mayor tasa de estimacién, mientras que los recursos contra las
estimaciones del TEAC son los que presentan una menor posibilidad de
prosperar. Por su parte, los recursos contra las resoluciones del TEAR y
los que impugnan las resoluciones de tribunales econémico-administrativos
municipales presentan una tasa de estimacion similar, si se suman el
porcentaje de estimaciones totales y parciales. De nuevo, se ha de apuntar
que estos datos serian un claro indicativo de la calidad de las resoluciones
de cada uno de los érganos administrativos de revision si supiéramos qué
porcentaje de resoluciones son impugnadas ante la jurisdiccion. Toda vez
que carecemos de ese relevante dato, nuestras conclusiones han de ser
necesariamente menos contundentes.

Figura 37. Sentido del fallo en la JCA en funcion del recurso administrativo
previo (2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM
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5.3. Sentido del fallo en funcion del tipo de recurrente

Culminamos el analisis del sentido del fallo, observando si existen
diferencias en el sentido del fallo en funcién del tipo de recurrente. Esto es,
si el hecho de que el recurrente sea persona fisica, juridica o una
Administracién hace mas probable una resolucion judicial favorable o no.
Tal y como se muestra en la figura 38, las personas fisicas consiguen una
resolucion favorable en menor medida que las personas juridicas y la
Administracién. Este dato es aun mas llamativo si se recuerda que hay
mas recurrentes que son personas juridicas que los que son personas
fisicas, lo que nos lleva a la conclusién de que estas ultimas recurren
menos y ademas con menor éxito que las personas juridicas. Una
explicacidn plausible podra ser que las defensas técnicas a las que tienen
acceso las personas fisicas son de menor calidad, por el coste que
entraian, que las que asesoran tanto a las personas juridicas como a la
Administracién. No en vano, en un sector de alta complejidad técnica como
el ftributario, es muy relevante contar con una defensa juridica
suficientemente especializada.

Figura 38. Sentido del fallo en la JCA en funcién del tipo de recurrente (2003-
2014) [en porcentaje]
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6. Resolucion fundada en precedentes

En relacion con el fallo y su argumentacion, se ha analizado la
frecuencia con la que la resolucién de litigios en materia tributaria se apoya
en la remision a precedentes; esto es, cuando la ratio decidendi se remite
a la resolucion previa de asuntos similares. Del estudio realizado se
deduce una tendencia similar en todas las instancias, ligeramente
descendente, a hacer uso de Ilos precedentes como forma de
fundamentacién del fallo. Aproximadamente una tercera parte de las
sentencias, con un porcentaje algo superior en primera instancia,
reproduce fundamentos anteriores para resolver el litigio planteado [figura
39]. Esta circunstancia parece indicar que la fundamentacién con base en
precedentes no es, al menos de forma explicita, una preocupacién de los
jueces que desempefian su labor en el ambito tributario, en el sentido de
que para resolver el caso litigioso no entienden necesario argumentar
mediante precedentes. Esta conclusion parece armonica con el papel,
ciertamente limitado, que el precedente representa en la argumentacién
juridica de nuestro pais. Asimismo, este dato podria explicarse por los
rapidos cambios normativos y jurisprudenciales que afectan a la materia
tributaria.

De igual manera, se ha de apuntar que solo el 33% de las
sentencias dictadas en casaciéon se remiten a fundamentos de sentencias
anteriores, lo cual no parece muy sorprendente en tanto que es el
momento adecuado para crear criterios jurisprudenciales que puedan
agilizar la resolucion de litigios y asegurar la aplicacion igual de la
normativa en los casos similares.
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Figura 39. Decisiones fundadas en precedentes. Desglose en razén de la
instancia (2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

7. Duracion del proceso

La duracién de los procesos judiciales constituye uno de los
parametros fundamentales de analisis del funcionamiento del sistema de
justicia administrativa. Por esa razén, se analiza con detenimiento a
continuacion, distinguiendo la tramitacién de los procesos contencioso-
administrativos en cada una de las instancias [figura 40].

La duracién media de los procesos en materia de tributacién en
relacién con la instancia permite identificar una clara tendencia a la
reduccion de la duracidén de los procesos en la segunda instancia y a su
aumento en casacion. En concreto pueden destacarse algunos datos. Asi,
mientras que en primera instancia solo el 15,3% de los asuntos se ventilan
en un plazo inferior a 477 dias, en segunda instancia este porcentaje se
eleva hasta el 53,3%. Esta diferencia es, en parte, explicable por el hecho
de que la labor del juzgador de segunda instancia es en ocasiones mas
facil, en tanto se limita a revisar lo acaecido en primera instancia. Sin
embargo, este mismo razonamiento deberia conducir a la conclusién de
que la labor de la casacion es aun mas sencilla, sobre todo teniendo
presente las estrictas limitaciones de cognicién que se aplican a esta
instancia, y, sin embargo, nos encontramos con que la duracién en los
procesos es, con mucho, la mas extensa. No en vano, el 53,8% de los

94



procesos se resolvieron en un plazo superior a 1441 dias. A este respecto,
téngase en cuenta que estamos ofreciendo una imagen de la actividad
jurisdiccional de los ultimos diez anos, por lo que es posible que, tanto las
limitaciones en el recurso de casacién como los sucesivos planes de
refuerzo que se han implantado, hayan reducido estas cifras en la
actualidad.

Figura 40. Duracién del proceso segun la instancia en la JCA (2003-2014) [en

porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

A continuacién, se ofrece en la figura 41 la duracidon media de los
asuntos tributarios en cada una de las instancias. Asi, en atencion a los
datos que ofrecemos podemos imaginar un caso arquetipico de recurso
contra una resoluciéon del TEAC: se resolveria en 1033 dias en primera
instancia (Audiencia Nacional) y, si tuviera acceso a la casacion, habria
tardado mas de 1493 dias en resolverse en esta ultima instancia. Esto es,
el tiempo medio de resolucion de un asunto resuelto en primera instancia
por la Audiencia Nacional o por el Tribunal Superior de Justicia v,
posteriormente, resuelto en casacion en el Tribunal Supremo asciende a
un total de 2526 dias (practicamente siete afios). Obsérvese que en el
estudio no se distingue por érganos judiciales, ya que habria implicado
aumentar el tamano de la muestra de forma exponencial, sino que se ha
analizado si el 6rgano judicial actuaba en primera o en segunda instancia o
en casacion. En futuras ediciones, quizas podran ofrecerse datos aun mas
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precisos, puesto que es ciertamente posible que existan diferencias entre
la Audiencia Nacional y los Tribunales Superiores de Justicia (incluso entre
cada uno de estos ultimos). Asimismo, en futuras ediciones, cuando se
analicen exclusivamente las sentencias dictadas en un Unico ano, se podra
constatar empiricamente el aumento o reduccién de la duraciéon en cada
una de las instancias judiciales (cuestion particularmente interesante en el
ambito de la casacién, donde, segun todos los implicados, la duracién
parece haberse reducido drasticamente en los ultimos afos).

Si a la duracion media de los procesos en la JCA sumamos el
abultado plazo en el que se resuelve en la via econémico-administrativa,
cabe dudar de que se estén tutelando los derechos de los contribuyentes
en un tiempo razonable compatible con las exigencias derivadas del
derecho fundamental a un proceso sin dilaciones indebidas, derivado, a su
vez, del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva sin indefension.

Figura 41. Duracién media del proceso segun la instancia en la JCA (2003-
2014) [en dias]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

8. Costas

El dltimo criterio de analisis de funcionamiento de la JCA se refiere
a la imposicion de las costas procesales. En este sentido, hay que tener en
cuenta la virtualidad de las costas para operar como un importante factor
disuasorio a la hora de recurrir ante la JCA o de interponer recursos frente
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a las sentencias de los érganos judiciales. A continuacion se analizan los
datos de imposicion de costas en el sector de tributos en razéon de la
instancia y del tipo de recurrente.

8.1. Condena en costas por instancia y tipo de recurrente

Los datos en torno a este parametro ponen de manifiesto una clara
tendencia a imponer las costas a medida que se transita a instancias
judiciales superiores, en coherencia con la normativa de aplicacién anterior
a la reforma del sistema de imposicion de costas (operada por la Ley
37/2011, de 10 de octubre, de medidas de agilizacién procesal). Asi,
mientras que en primera instancia la imposicion de las costas solo afecta al
5 por ciento de los casos, en segunda instancia ese porcentaje asciende al
46,7 por ciento y en casacién alcanza el 62,5 por ciento [figura 42].

Recuérdese, en ese sentido, que en la anterior redaccién del art.
139.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa (LJCA), se establecia que se habrian de
imponer las costas “a la parte que sostuviere su accion o interpusiere los
recursos con mala fe o temeridad”, asi como en los casos en los que “de
otra manera se haria perder al recurso su finalidad”. Los datos que indican
que la imposicidon de costas en primera instancia es casi anecdética
parecen revelar que los juzgadores han sido muy estrictos en la aplicacion
del precepto de suerte que, en los hechos, no han hecho recaer sobre los
recurrentes el coste de tener que acudir a un procedimiento judicial. En
esta instancia se hace valer, ademas, el derecho fundamental a la tutela
judicial efectiva sin indefensién en su vertiente de acceso a la jurisdiccion,
lo que también puede contribuir a reforzar esa percepcion en el seno de la
judicatura.

Algo bien distinto parece suceder en segunda instancia y en
casacion, ambitos para los que en el art. 139.2 LJCA (que no ha sido
objeto de modificacion) se establece la regla del vencimiento en la
imposicion de las costas, “salvo que el érgano jurisdiccional, razonandolo
debidamente, aprecie la concurrencia de circunstancias que justifiquen su
no imposicion”. Atendiendo a los datos, no parece que los juzgadores
hayan hecho un uso extensivo de esta posibilidad de eximir de la
imposicién de costas, sobre todo en el ambito de la casacion. El hecho de
que en segunda instancia y en la casacién no se ejerza el derecho de
acceso a la jurisdiccion, sino el derecho de acceso al recurso —que tiene
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una menor densidad en términos de proteccion constitucional- puede
explicar también el creciente porcentaje de condena en costas en estas
instancias.

En cuanto a la trascendencia que tiene la mencionada reforma del
sistema de imposicion de costas para la lectura de estos datos, hay que
tener en cuenta que el analisis jurisprudencial realizado impide desglosar
por anos los distintos resultados, con el fin de asegurar la aleatoriedad v,
por tanto, la fiabilidad de los mismos. Por esa razéon, no se puede
identificar una tendencia distinta a partir de la reforma de la legislacién
sobre costas. En futuras ediciones de este informe este sera un dato
fundamental a tener en cuenta. Por el mismo motivo tampoco cabe
pronunciarse acerca del impacto que puede haber tenido la implantacion
de las tasas judiciales en la JCA (en virtud de la Ley 10/2012, de 20 de
noviembre, por la que se regulan determinadas tasas en el ambito de la
Administracién de Justicia y del Instituto Nacional de Toxicologia y
Ciencias Forenses). No obstante, los datos analizados parecen reflejar una
dinamica de sensibilidad judicial en torno a la condena en costas que
parece imponerse a una regulacion legal de caracter puramente lineal para
todos los casos y todas las instancias.

Figura 42. Condena en costas. Desglose en razén de la instancia (2003-2014)
[en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM
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8.2. Condena en costas por tipo de recurrente

Acto seguido, se precisan mas los datos anteriores, de forma que
se busca averiguar si los diferentes tipos de recurrentes (persona fisica,
juridica o Administracién) presentan distintas frecuencias a la hora de ser
condenados en costas [figura 43]. Si se relacionan estos datos con la
distinta presencia de los distintos tipos de recurrentes en cada instancia
(que ya se vio anteriormente), se pueden extraer varias conclusiones
estadisticas. En primer lugar, hay una mayor probabilidad de que no se
impongan las costas a las personas fisicas que a las juridicas, cuestion
que puede explicarse por un posible trato deferente a las personas fisicas,
a la vista de una posible situacion econémica mas débil. Asimismo, justo
en el sentido opuesto, se observa una mayor probabilidad de ser
condenado en costas en las personas juridicas que en las fisicas, que bien
puede ser explicado por lo que se acaba de exponer.

La ultima correlacién significativa en términos estadisticos apunta a
que en los supuestos en los que las costas se imponen a la
Administracion, el recurrente es con mas frecuencia de la esperada la
persona juridica y con menos frecuencia de la esperada la persona fisica.
Esto es, hay una mayor probabilidad de que la Administracion sea
condenada en costas si el que inicio el pleito fue una persona juridica que
si lo fue una fisica. La explicacion a esta correlacion podria estar
relacionada con las conclusiones anteriores: puesto que existe una mayor
deferencia hacia las personas fisicas en lo que se refiere a la condena en
costas, esta deferencia se extiende igualmente a su oponente en el litigio.
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Figura 43. Condena en costas. Desglose en razén del tipo de recurrente
(2003-2014) [en porcentaiel

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

Persona fisica Persona juridicaAdministracion

™ No costas

M A la Administracidn

m Al particular

Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

100



IV

El funcionamiento de la justicia administrativa:
la Administracién de los contratos publicos






I. Los Tribunales de Recursos Contractuales®

1. Datos generales

El sistema de recursos en materia de contratos publicos se ha
transformado radicalmente en los ultimos afos de la mano del Derecho
europeo. Por esa razon la contratacion publica se ha convertido en un
sector de referencia en el estudio de la justicia administrativa. La Ley
34/2010, de 5 de agosto —que reformé la Ley 30/2007, de 30 de octubre,
de Contratos del Sector Publico (LCSP) y la Ley 31/2007, de 30 de
octubre— introdujo un nuevo sistema de recursos administrativos en
materia contractual con el fin de transponer las exigencias de la ultima
Directiva de recursos (Directiva 2007/66/UE). El recurso especial y la
cuestién de nulidad —disefiados en el Real Decreto Legislativo 3/2011, que
aprueba el Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico
(TRLCSP)- han de resolverse por 6rganos administrativos especializados
dotados de un alto grado de independencia. Esta previsidon ha conducido a
la creacién de los denominados “tribunales” de contratacion publica o de
recursos contractuales. En la actualidad, se han constituido los siguientes
tribunales y 6rganos de recursos a nivel nacional y autonémico'":

= Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales
(TACRC). Este tribunal conoce de los conflictos derivados de
los contratos celebrados por la Administracion General del
Estado. Sin embargo, como se preveia en el TRLCSP (art. 41.3
4° parr.), en los afos 2012 y 2013 el TACRC ha celebrado
convenios con 9 Comunidades Auténomas y con las 2 Ciudades
Auténomas: Extremadura (2012), Ciudad de Melilla (2012), La
Rioja (2012), Castilla-La Mancha (2012), Murcia (2012),
Cantabria (2012), Islas Baleares (2012), Ciudad de Ceuta

* Esta seccion ha sido redactada por Silvia Diez Sastre.

" Junto a estos tribunales hay que tener en cuenta la existencia de tribunales de recursos a
nivel local, cuando la legislacion autondmica lo ha permitido —como es el caso de
Andalucia-. La ultima fecha de actualizacion de esta informacion fue el 4 de marzo de 2015.
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(2013), Comunidad Valenciana (2013), Principado de Asturias
(2013), Galicia (2013).

= Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Aragon
(TACPAragon)

= Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de Castilla y
Ledn

= Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de la Junta
de Andalucia (TARCJAnNdalucia)

= Tribunal Administrativo de Contratacion Publica de Ila
Comunidad de Madrid (TACPMadrid)

= Organo administrativo de Recursos Contractuales de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco

= Tribunal Catalan de Contratos del Sector Publico (TCCSP)

= Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de Navarra
(TACPNavarra)

= Tribunal Administrativo de Contratos Publicos de la Comunidad
Auténoma de Canarias

Ciertamente, la actividad de estos 6rganos administrativos se
restringe a los conflictos de origen precontractual derivados de ciertos
contratos con objetos predeterminados, cuando se celebran por entes con
la calificacién legal de poder adjudicador y cuando alcanzan unas cuantias
especialmente elevadas —los denominados contratos armonizados y otros
que se asimilan a estos a efectos de la interposicién de los recursos—. De
modo que su actividad de control se circunscribe a un porcentaje muy
menor de los contratos que se celebran en relacion con las cifras globales
de la contratacién publica en Espafia' y se refiere solo a los problemas
acontecidos en la fase previa a la celebracion del contrato. Sin embargo,
estos nuevos érganos administrativos han llevado a la practica un nuevo
modelo de control de la actividad administrativa y de tutela de los
particulares que se ha considerado muy exitoso por la comunidad juridica.
La independencia de los tribunales de recursos dentro de la organizacion
administrativa, su alto nivel de conocimiento del sector y los breves plazos
de resolucion —que se predican de la normativa contractual— constituyen un
nuevo fendmeno dentro del sistema espanol de justicia administrativa. Esa

'2 Estos contratos representan 25,08 miles de millones de euros segun las estimaciones de
la Comision sobre la actividad contractual en Espafna de 2011. Commission Staff Working
Document: Annual Public Procurement Implementation Review 2013.
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es la razén por la que se considera imprescindible en este informe analizar
la actividad de estos tribunales desde su creacion hasta la actualidad.
Posteriormente, los resultados se podran poner en relacion, en la medida
de lo posible, con los datos extraidos del analisis de la jurisprudencia de la
JCA en este sector, asi como con los datos de funcionamiento de los
tribunales econémico-administrativos en el ambito tributario. Ahora bien, no
puede perderse de vista en ningin momento la imposibilidad de extrapolar
la informacién sobre el funcionamiento de estos tribunales a otros ambitos,
en los que el espectro de actuaciones administrativas sometidas a control
es mucho mas amplio. Asimismo, hay que tener en cuenta que la ausencia
total de datos en torno a la interposicion de recursos administrativos
ordinarios dificulta la contextualizacion de los obtenidos en torno al
funcionamiento de los nuevos tribunales de recursos contractuales. Seria
necesaria la publicaciéon de informacion oficial al respecto que permitiera
realizar una evaluacion con mayor profundidad.

2. Ficha metodologica

El estudio de la actividad de los tribunales de recursos
contractuales que sigue a continuacion se apoya en los datos extraidos de
sus memorias anuales de actividad desde su respectivo afio de creacion.
En este sentido, se presume que estas memorias han incluido para su
elaboracion los datos relativos a todas las resoluciones de los tribunales y
no unicamente los referidos a las que son objeto de publicacién en sus
respectivas paginas web a través de internet —puesto que no siempre
existe una correspondencia entre el numero de resoluciones y las
resoluciones que efectivamente se ponen a disposicion del publico—. A
diferencia de lo que sucede en el ambito de la JCA, no ha sido posible
realizar un estudio de campo ad hoc para analizar las resoluciones de
estos organos administrativos. Ello explica que los parametros de
valoracion de la actividad de los tribunales de recursos contractuales no
sean plenamente coincidentes con los que se utilizan en relacién con la
JCA; asi como que, en ocasiones, no exista la misma informacion relativa
a todos los tribunales. Esto se debe a las importantes diferencias
existentes en torno al nivel de precisidon de unas memorias y otras y a los
cambios de formato que se han producido a lo largo de los afios en la
manera de expresar los datos de funcionamiento incluso en relacién con el
mismo érgano. A pesar de estas circunstancias, se ha considerado que la
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elaboracion comparada de los datos de actividad de los tribunales a partir
de las memorias podria ser de gran utilidad, sin perjuicio de que en futuras
ediciones de este informe, se incluya un estudio exhaustivo del
funcionamiento de todos los tribunales de recursos contractuales con
indices de actividad homogéneos.

En relacién con el contenido de las memorias, hay que destacar la
especial calidad de la informacioén en torno al TACRC y el TACPMadrid; asi
como la inexistencia de informacion en torno a los érganos de recursos de
Castilla y Ledn y Pais Vasco, que no han hecho publicas memorias de
actividad en sus afos de funcionamiento, y de Canarias, que se ha creado
ya en 2015. En los demas supuestos, la comparacion entre los distintos
parametros de funcionamiento se realiza a partir de las memorias anuales
de los tribunales. En este sentido, hay que tener en cuenta que las
primeras memorias del TACPAragén no se circunscriben a los asuntos
resueltos en el ano natural, sino que van de febrero a marzo en sus dos
primeros afios de funcionamiento. Esta circunstancia podria dar lugar a
algunas distorsiones en la comparacion con los datos de los demas
tribunales. Pero se consideran de una entidad insuficiente como para
excluir la informacion relativa a este tribunal que representa, como se vera,
un importante ejemplo del nuevo modelo de justicia contractual a nivel
nacional. Ademas, es necesario tener en cuenta que en la ultima fecha de
actualizacién de este informe los datos sobre 2014 eran parciales, en
funcién de la publicacion de las correspondientes memorias.

Por ultimo, hay que apuntar que solo se analiza el recurso especial
establecido en el TRLCSP. No se ha analizado, por tanto, el recurso
especial autondomico de llles Balears que tiene un alcance mucho mas
amplio. Aunque los resultados de su analisis pueden ser de gran interés, la
ausencia de un término de comparacion equivalente ha llevado a excluirlo
del informe. Lo mismo sucede con la cuestion de nulidad, cuya escasa
aplicacion en la realidad hace que los datos no sean significativos para
explicar el funcionamiento del sistema de justicia administrativa de la
Administracién de los contratos publicos.
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3. Volumen de actividad
3.1. Nuevos asuntos

Como se observa a continuacion, en todos los tribunales la cifra de
nuevos asuntos presenta una clara tendencia progresiva al alza a través
de los anos [figura 44]. Esto es logico si se tiene en cuenta que los érganos
de recursos contractuales constituyen una novedad en el sector, de modo
que en sus primeros afos de creacidon se desconocia cémo iba a ser su
funcionamiento en la practica. De ahi que los posibles interesados hayan
ido aumentando con el tiempo su confianza en estos tribunales y que
hayan optado por acudir a esta via de recurso antes que dirigirse ante los
organos de la JCA. Asimismo —aunque sea un factor menos relevante en
términos cuantitativos— hay que tener en cuenta la expansién progresiva
que la jurisprudencia de algunos de los tribunales ha operado en la
interpretaciéon de los criterios de legitimacion activa y de los tipos
contractuales susceptibles de recurso. Ello ha redundado en la ampliacién
del potencial numero de recurrentes que puede haberse proyectado en la
realidad en un mayor numero de asuntos entrantes. Tampoco hay que
olvidar la influencia de la lenta recuperacion de la crisis econdmica, que ha
podido repercutir en el volumen de contratos publicos celebrados durante
los ultimos arfios.

Al descender a un analisis mas detallado de los datos, llama la
atencion el fuerte repunte de nuevos asuntos que se produjo en el TACRC
en el afo 2013. Esta circunstancia se explica por la firma de nuevos
convenios de colaboracion con 9 Comunidades Auténomas y con las
Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla en el transcurso de 2012 y 2013.
Asi se constata claramente a través de los datos expresados mas adelante
en la figura 48, referida a los asuntos que se vinculan cada afio a distintos
tipos de entes adjudicadores en el TACRC. Asimismo, destaca la
inexistencia de un incremento exponencial de nuevos asuntos en el
TACPAragon a lo largo de los afios. A pesar de que la Ley 10/2012, de 27
de diciembre, de Medidas Fiscales y Administrativas de la Comunidad
Auténoma de Aragodn, extendid el recurso especial por debajo de los
umbrales establecidos a nivel europeo, no se ha experimentado un
aumento excesivo del nuimero de nuevos asuntos —en términos
comparados con el resto de tribunales—. No obstante, hay que tener en
cuenta que en 2012 un 17,33% de los recursos se referian a este tipo de
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contratos y que en 2014 esa cifra se ha elevado considerablemente al
48,09%. Estos datos pueden tener gran relevancia a la hora de valorar la
posible extension del recurso especial a nivel nacional para mas contratos
que los regulados en las Directivas europeas de contratacién publica. En el
debate permanentemente abierto en torno a esta posibilidad, uno de los
argumentos fuertes que se ha utilizado frente a la extensién del ambito
objetivo de aplicacion de los recursos contractuales es el posible colapso
de los tribunales contractuales ante una posible avalancha de recursos.
Aunque el Derecho comparado ya demostraba que no tenia por qué darse
esa correlacion entre la extension del recurso y el buen funcionamiento de
los tribunales —es el caso, por ejemplo, de Austria—, ahora se tiene una
experiencia propia que cuestiona esta argumentacién. Ciertamente un
Unico caso puede no ser representativo de la tendencia que podria
producirse a nivel nacional —en este sentido, podria analizarse el recurso
balear—, pero si parece poner de manifiesto la inexistencia de una
correlacion indefectible entre la extension del recurso y el incremento del
numero de nuevos asuntos.

Figura 44. Nuevos asuntos en los tribunales de recursos contractuales.
Desglose por aios desde su creacion (2010-2014) [en nimero]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales de recursos contractuales
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3.2. Asuntos resueltos

En general, el funcionamiento de los tribunales ha sido eficaz a la
hora de resolver el numero de recursos planteados. Como se muestra en
la siguiente figura, el numero de asuntos resueltos por los tribunales
anualmente se corresponde en gran medida con el niumero de nuevos
asuntos anuales.

Figura 45. Asuntos resueltos en los tribunales de recursos contractuales.
Desglose por aios desde su creacion (2010-2014) [en nimero]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los

tribunales de recursos contractuales

Aunque las cifras de asuntos resueltos son bastante indicativas, se
ha calculado la tasa de resolucion de asuntos para mostrar de forma mas
expresiva y precisa el ritmo de resolucion de los tribunales™. El resultado
puede revela una importante capacidad de adaptacion de los tribunales al
volumen de trabajo de cada afio. En todos los tribunales la tasa de
resolucion se ha situado en algun momento por encima del 80 por ciento.
Aunque tiende a mantenerse o a disminuir en pequefa medida cada ano.
En el caso del TACPMadrid se observa un aumento de su tasa de
resolucion en 2014, que se situa cerca del 100 por cien. La tasa de
resolucion del TACPAragon es muy destacable, ya que en sus afos de
existencia ha mantenido una tasa de resolucion del 100 por cien. El

'3 El calculo de esta tasa se explica en la nota a pie numero 3.
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TACPNavarra también ha resuelto todos los asuntos que han entrado
desde su creacion —en este sentido, puede que sea muy relevante el
hecho de que todo el procedimiento se tramite de forma telematica—. Pero
para establecer una correlacién clara entre la tasa de resolucién y este
hecho, habrd que esperar a su evolucion en afios futuros y a su
comparacion con el resto de tribunales. En el caso del TACRC se pone de
manifiesto su alta capacidad de resolucion, que no disminuye de forma
significativa en 2013, a pesar del repunte experimentado en este afio en el
numero de asuntos entrantes [supra figura 44]. Por otro lado, hay que
sefalar que el TARCJANndalucia ha experimentado una cierta acumulaciéon
de asuntos que pueden explicarse por su caracter inicialmente unipersonal.
Esta circunstancia puede justificar la menor tasa de resolucion y la
existencia de una mayor pendencia de asuntos —como se ve en la figura
46-. Por ultimo, el TCCSP es el unico que ha experimentado un incremento
muy significativo de su tasa de resolucion, a pesar de su caracter
unipersonal durante los afios analizados.

Figura 46. Tasa de resolucion en los tribunales de recursos contractuales.
Desglose por aios desde su creacion (2010-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales de recursos contractuales
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3.3. Asuntos pendientes

A partir de los datos expuestos en torno a los nuevos asuntos y los
asuntos resueltos, se han elaborado los numeros relativos a los asuntos
pendientes [figura 47]. La elevada tasa de resolucién de los tribunales
conduce a una baja pendencia de los asuntos en términos relativos en la
actualidad. De hecho, el TACPAragon y el TACPNavarra carecen de
asuntos pendientes. Sin embargo, en el resto de casos la tendencia es
ascendente. Especialmente en el TACRC, el TARCJAndalucia y, en menor
medida, el TACPMadrid, se observa un crecimiento exponencial de los
asuntos pendientes en el afo 2013. En el caso del TACPMadrid los datos
reflejan un aumento progresivo del numero de asuntos pendientes también
en 2014. El incremento de la tasa de resolucion de asuntos se ha
demostrado insuficiente para lograr reducir la pendencia. Esta situacion es
problematica. El éxito de estos tribunales se ha debido, en gran medida, a
su habilidad para resolver de manera rapida y eficaz los recursos
interpuestos. Si perdieran esta capacidad se incumplirian las exigencias de
las Directivas europeas de recursos y, al mismo tiempo, se perderia la
oportunidad de experimentar un nuevo modelo de justicia administrativa,
aunque se adscriba unicamente al sector de los contratos publicos. Muy
probablemente una mayor dotacién de medios podria ayudar a mejorar la
situacién. Aunque la inexistencia de datos en torno a los medios
disponibles por los tribunales y su presupuesto impide establecer una
correlacion clara entre la mejora de la tasa de resoluciéon de los tribunales y
la mejora de su dotacion presupuestaria y de medios personales y
materiales, como hemos podido analizar en el ambito tributario.
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Figura 47. Asuntos pendientes en los tribunales de recursos contractuales.
Desglose por aios desde su creacion (2010-2014) [en nimero]
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales de recursos contractuales

Nota metodoldgica: Hay que tener en cuenta que en Aragén y Navarra el nimero de asuntos
pendientes es cero.

4. Tipos de ente adjudicador

Los datos en torno al tipo de ente adjudicador vinculado a los
asuntos conflictivos ante los tribunales pueden ofrecer algunos indicios
sobre donde se producen mas disfunciones en la aplicacion de la
normativa contractual. Sin embargo, la heterogeneidad de los distintos
tribunales de recursos contractuales que prevé la normativa impide agrupar
en una unica figura los datos en torno a esta variable. El TACRC conoce
de asuntos vinculados tanto a la Administracion del Estado como de los
organos constitucionales y de otras entidades —como las mutuas—. Al
mismo tiempo —tras la firma de varios convenios de colaboracion— se
ocupa de los conflictos derivados de las Administraciones autondmica y
local, en ciertas Comunidades Auténomas y de la Administracion de las
Ciudades Autonomas de Ceuta y Melilla. Por otro lado, los tribunales
creados por las Comunidades Autonomas conocen de los conflictos
derivados de los contratos de la Administracion autonémica y la
Administracién local en su territorio. Esta heterogeneidad ha llevado a la
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necesidad de expresar los datos relativos al TACRC en una figura
separada [figura 48]. Con respecto a los tribunales autonémicos, los datos
que se ofrecen en las distintas memorias en torno al tipo de ente
adjudicador no son susceptibles de comparacion, puesto que las cifras se
vinculan a la cifra de nuevos asuntos en unos casos y al numero de
asuntos resueltos en otros. Esta la razén que justifica la ausencia de datos
sobre esta importante cuestion en este informe.

Con respecto al TACRC, durante los afios 2011 y 2012 se aprecia
una clara prevalencia de los asuntos vinculados a los Ministerios y los
Organismos Publicos de la Administracion General del Estado. De hecho,
en el afio 2013 se produce un repunte de las impugnaciones contra los
contratos de este tipo de entidades que corresponde a la impugnacion de
contratos licitados por el Ministerio de Defensa —que asciende en 98
unidades en 2013 en relacion con 2012— y por el Ministerio de Trabajo e
Inmigracién —que experimentan también un crecimiento en 107 unidades
en 2013 con respecto al afo anterior—. La impugnacion del resto de
entidades se distribuye en cifras similares, aunque destaca la litigiosidad
de los contratos celebrados por empresas publicas y mutuas. Por ultimo,
se registra una elevacion del numero de asuntos vinculados a las
Administraciones autondmica y local (los datos no aparecen desglosados
en la memoria del Tribunal) a partir de 2013. De hecho, el aumento
exponencial del niumero de asuntos en el TACRC en 2013 se debe al
incremento de los asuntos de estas Administraciones. Este resultado tiene
su explicacién en la firma de los convenios de colaboracién con 9
Comunidades Auténomas y las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla
durante los afios 2012 y 2013.
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Figura 48. Asuntos resueltos por el TACRC por ente adjudicador (2011-2013)

[en nimero]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales de recursos contractuales

5. Tipos de contratos

Los datos en torno a los tipos de contratos, cuyos actos
precontractuales y modificaciones son objeto de impugnacion, se exponen
de manera desagregada por afos. De este modo pueden apreciarse las
diferencias entre los distintos 6rganos de recursos. No obstante, hay que
tener en cuenta que también en este punto la informaciéon suministrada por
los tribunales en sus memorias anuales estan incompletos en muchos
casos. Asimismo, hay que poner de manifiesto la dificultad que presenta la
interpretacion de estos datos en conexién con otras posibles variables del
funcionamiento de los tribunales de recursos contractuales. La existencia
de un mayor volumen de cierto tipo de contratos en un ano puede llevar
aparejada la disminucién de ciertos tipos contractuales en los afos
sucesivos, durante el tiempo de ejecucidén de los contratos celebrados;
puesto que los ftribunales de recursos contractuales se ocupan de
problemas vinculados con la fase precontractual. Es el caso, por ejemplo,
quizas, de la llamativa subida de asuntos relacionados con los contratos de
gestiéon de servicios publicos en Madrid durante el ano 2014 [figura 52]. En
esa misma linea, hay que tener en cuenta que la crisis econémica ha
producido un descenso de la inversion publica en infraestructuras, que
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puede producir una clara distorsibn en el numero de impugnaciones
vinculadas a este tipo de contratos. Aun asi, pueden destacarse algunas
conclusiones plausibles derivadas de los datos.

En primer lugar, puede constatarse el protagonismo evidente de los
contratos de servicios en el niumero de impugnaciones, seguidos de los
contratos de suministros [figuras 49, 50, 51 y 52]. Hay que tener en cuenta
que este tipo de contratos son los mas numerosos en la realidad, por lo
que puede considerarse logico que exista un mayor numero de
impugnaciones en términos absolutos. Ahora bien, quizas pueda ser
relevante para explicar esta circunstancia la estructura del mercado de los
prestadores de servicios y de suministros. A diferencia del mercado de las
obras o de gestidn de servicios publicos —que es mas restringido y cuenta
con un numero mucho menor de operadores— en los servicios vy
suministros el numero de operadores es muy elevado, lo que puede
conducir a una mayor litigiosidad. Dicho en otras palabras, si hay mas
empresas que pueden estar interesadas en los mismos contratos, es légico
que puedan incrementarse los conflictos en torno a su licitacion. Estos
datos deberian ponerse en relacién, ademas, con los derivados de los
conflictos en materia de competencia en estos sectores. Parece que hay
sectores de actividad mas proclives a la existencia de distorsiones en la
competencia. Pero esta tarea excede por el momento los objetivos de este
informe.

En segundo lugar, hay que destacar que el TACRC conoce en un
volumen considerablemente mayor de contratos de obras que los 6érganos
de adscripcién autonodmica. Esto se debe, fundamentalmente, a la
competencia del Ministerio de Fomento para la realizacion de las grandes
obras de infraestructuras a nivel nacional. No parece por ello que de estos
datos pueda deducirse sin mas una menor diligencia de los érganos del
Estado a la hora de licitar este tipo de contratos.

Por dultimo, solo queda sefialar que tras los servicios y los
suministros, los contratos que producen un mayor numero de
impugnaciones son los contratos de gestion de servicios publicos, los
contratos de obras y los acuerdos marco. La formulacién de hipétesis mas
especificas en torno a estos tipos contractuales requeriria un estudio mas
profundo de la jurisprudencia de los tribunales, que en este momento
excede de los objetivos de este informe.
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Figura 49. Tipos de contratos a los que se vinculan los nuevos asuntos de
los tribunales de recursos contractuales en 2011 [en nimero]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales de recursos contractuales

Figura 50. Tipos de contratos a los que se vinculan los nuevos asuntos de
los tribunales de recursos contractuales en 2012 [en nimero]
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales de recursos contractuales
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Figura 51. Tipos de contratos a los que se vinculan los nuevos asuntos de
los tribunales de recursos contractuales en 2013 [en nimero]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales de recursos contractuales

Nota metodolégica: en la memoria del TACRC de 2013 Unicamente se ofrecen datos en torno
a los contratos de servicios

Figura 52. Tipos de contratos a los que se vinculan los nuevos asuntos de
los tribunales de recursos contractuales en 2014 [en nimero]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales de recursos contractuales

Nota metodologica: en la fecha de la ultima actualizacion de este informe solo existian datos
parciales en torno a 2014
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6. Actividad administrativa impugnada

El objeto de impugnacion en esta via administrativa cualificada se
refiere, fundamentalmente, a actos previos a la celebracién del contrato.
De hecho, como se vera mas adelante [infra figura 69], la JCA se ocupa
fundamentalmente de asuntos vinculados a la ejecucion de los contratos.
Estos tribunales han venido a impulsar, asi, el control de la Administracion
en un momento anterior, cuando la tutela de los afectados puede ser mas
eficaz. El analisis de la actividad administrativa impugnada se ha realizado
a través de una agregacion de los datos de los distintos tribunales con el
fin de analizar su evolucidén a través de los anos [figura 53]. Las razones
para llevar a cabo esta operacién son dos: por un lado, la existencia de
una tendencia homogénea en la distribucion de los objetos de los recursos;
por otro lado, el interés en analizar de forma global cual es el tipo de
actuaciones precontractuales —y, en su caso, postcontractuales (en el
supuesto de las modificaciones)— que suscitan una mayor litigiosidad en
sede administrativa.

Los datos elaborados permiten observar una clara preponderancia
de los casos en que se impugna el acto de adjudicacion. Este resultado
encaja perfectamente con la importancia que tiene este acto en la
normativa contractual: su impugnacion se anuda a la suspension
automatica de la celebracién del contrato. Por lo que existen fuertes
incentivos para que los licitadores impugnen este acto. Junto al acto de
adjudicacion, durante los afios 2011 y 2012 se aprecia un mismo grado de
impugnacion de los pliegos y del acto de exclusion de licitadores. Esta
tendencia se rompe, sin embargo, en 2013, donde se observa un mayor
numero de impugnaciones de los pliegos. Quizas esta tendencia se explica
por la consolidacion progresiva en la jurisprudencia de los criterios de
correccion de los pliegos, que presentan una cierta dificultad técnica; lo
que ahora permite a los interesados proyectar un control mas minucioso
sobre estos documentos contractuales. Al mismo tiempo, hay que tener en
cuenta que la impugnacion de los pliegos suele realizarse por terceros
(asociaciones, sindicatos, etc.) que no toman parte directa en la licitacién y
cuya legitimacion activa ante los tribunales de recursos contractuales se ha
ido ampliando a lo largo del tiempo. De modo que es razonable que el
numero de impugnaciones de los pliegos se haya ido incrementando con el
paso de los afos. Por ultimo, en cuanto a las modificaciones contractuales,
es preciso sefialar que su impugnacion a través del recurso especial ha
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suscitado una intensa controversia entre los distintos tribunales. Ello

justifica la escasisima presencia de este tipo de actuaciones entre los

objetos de impugnacion ante los tribunales de recursos contractuales.
Figura 53. Objeto de impugnacion. Cifra agregada de los nuevos asuntos de

todos los tribunales en razén del objeto impugnado. Desglose por afhos
desde su creacioén (2011-2013) [en numero]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales de recursos contractuales

7. Sentido de la resolucion

Los datos disponibles en las memorias de los tribunales en torno al
sentido de las resoluciones se expresan con valores heterogéneos: en
unos casos se refieren al numero de resoluciones de inadmision y en otros
con el porcentaje que supone la inadmision en el total de los asuntos
resueltos cada afo. Con el fin de ofrecer una mejor comparativa entre afos
y tribunales se ha realizado el calculo del porcentaje de cada posible
sentido del fallo en cada caso. De ese modo puede realizarse algunas
valoraciones de interés. En el caso concreto del TACPNavarra, el escaso
tiempo de funcionamiento del tribunal en el afo 2013 hace que aun no
puedan descifrarse tendencias claras en torno al sentido de sus
resoluciones.
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7.1. Inadmision

Como se observa a continuacion [figura 54], en el primer afio de
funcionamiento de cada ftribunal se constatan altos porcentajes de
inadmisién, que tienden a descender en la mayoria de los casos de
manera progresiva con el transcurso de los afios. Esta circunstancia podria
tener su explicacion en la inexistencia de criterios preestablecidos claros
sobre la interpretacion de ciertos requisitos de admision. Precisamente
sobre algunas de estas cuestiones —legitimacién, plazos, etc.— se han
planteado algunas divergencias importantes entre los distintos tribunales,
que han podido llevar a los interesados a interponer recursos con la
esperanza de obtener un cambio en la linea jurisprudencial establecida.
Ello explicaria que en los afos siguientes haya una clara tendencia a una
disminucion progresiva de los porcentajes de supuestos de inadmisién.
Oftras variables como el tipo de los contratos o el objeto de los contratos
recurridos en esos afos no parecen oscilar de forma relevante como para
tener una influencia significativa en este factor. Aunque el volumen de
inadmisiones también puede estar ligado a la existencia de varios recursos
similares que no se hayan acumulado. La tendencia descendente se
rompe, sin embargo, en el caso del TACRC, del TACPMadrid y del
TACPAragon. En los tres supuestos se produce un repunte en la
inadmisién de asuntos en el afio 2013 y en 2014, respectivamente. Seria
necesario un estudio sobre el fondo de estas inadmisiones con el fin de
identificar factores que ofrezcan una explicacion plausible al respecto.
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Figura 54. Inadmision de asuntos por los tribunales. Desglose por anos
desde su creacion (2011-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales de recursos contractuales

7.2. Desestimacion

En relacién con el porcentaje de desestimacidén no es posible
establecer una tendencia homogénea comun a los tribunales analizados.
Se situa de forma variable en una franja entre el 24% y el 50% [figura 55].
No obstante, pueden encontrarse algunas tendencias parciales. En el caso
de los tribunales de Andalucia y Cataluia se observa cédmo un porcentaje
decreciente de las inadmisiones a lo largo de los afios va acompanado de
un porcentaje creciente de las desestimaciones. También en el caso de
Madrid, Andalucia y Catalufia la existencia de porcentajes mas elevados
de inadmisién parece ir de la mano de porcentajes de desestimacion mas
bajos, en comparacion con el resto de tribunales. En los demas supuestos,
sin embargo, se observa como el porcentaje de asuntos desestimados se
mantiene en una cifra baja en términos relativos, si se compara con el
numero de desestimaciones en el ambito contencioso-administrativo [infra
figura 75]. La inexistencia de datos sobre los recursos administrativos
ordinarios impide realizar en este punto un ejercicio de comparacion que
podria resultar de gran interés.
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Figura 55. Desestimacion de asuntos por los tribunales. Desglose por afos
desde su creacion (2011-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales de recursos contractuales

7.3. Estimacion total y parcial

Aunque lo deseable hubiera sido el desglose de los datos en
funcion de la existencia de estimacion total, por un lado, y estimacion
parcial, de otro; la inexistencia de datos al respecto en todas las memorias
disponibles de los tribunales ha llevado a utilizar esta expresion agregada.
El porcentaje de estimaciones oscila de forma muy significativa segun los
tribunales y los distintos anos entre el 19% y el 43% [figura 56]. Ademas,
en el grafico se observa una tendencia al crecimiento del numero de
resoluciones estimatorias. Unicamente en el caso de Aragén se aprecia
una clara tendencia a la disminucién del numero de estimaciones, que no
ha ido acompafada de un incremento de las desestimaciones, sino del
numero de inadmisiones [supra figura 54]. Es mas, se si analiza la tasa de
éxito de estos tribunales —que expresa el porcentaje de estimacion total y
parcial en relacion con los asuntos resueltos en los que hay un
pronunciamiento de fondo (excluyendo, por tanto, inadmisiones vy
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desistimientos)'-, se observa que el porcentaje es aun mayor y llega a
alcanzar valores cercanos e incluso superiores al 50% en algunos casos —
asi sucede en el caso de Catalufia con un 56% de éxito en 2012 y de
54,38% en 2013, o del TACRC con un 53,06% en 2013-.

Las abultadas cifras de estimacion de los recursos puede ponerse
en relacion con dos factores: de un lado, la existencia de un considerable
grado de independencia de los tribunales de recursos; y, por otro lado, los
problemas de los poderes adjudicadores a la hora de satisfacer las
exigencias de la normativa contractual.

La inexistencia de datos accesibles en torno a los recursos
administrativos ordinarios impide hacer una comparativa. Pero de la
experiencia y del elevado numero de asuntos que se sustancian ante la
JCA puede deducirse un bajo nivel de estimaciones en esta via. No es eso
lo que sucede en el caso de los tribunales de recursos contractuales, que
parecen tutelar con una destacable rapidez y eficacia los derechos de los
recurrentes, asi como velar por el cumplimiento de la normativa
contractual.

De otro lado, el alto nivel de estimaciones y su progresion
ascendente debe alertar en torno al elevado grado de dificultad de los
poderes adjudicadores para satisfacer las exigencias derivadas de la
normativa contractual. Esto es especialmente problematico si se tiene en
cuenta que el tipo de contratos sometidos a los recursos contractuales
tienen una especial entidad econdmica, de modo que se llevan a cabo
normalmente por entidades publicas a las que se presupone una
considerable capacidad técnica. Un mayor grado de simplificacién en la
normativa, una mejor formacion del personal al servicio de estas entidades
y la articulacién de una mejor coordinacién en las Administraciones
publicas al respecto son factores que tal vez podrian ayudar a revertir esta
situacion.

" Se toma el concepto elaborado por Miguel Angel Bernal Blay en “El sistema de tutela de
la buena Administracién contractual: balance de su implantacién y propuestas para un
mejor aprovechamiento”, Revista Espafiola de Derecho Administrativo, nim 160, 2013, pp.
189-216. Este concepto se ha acogido por el propio TACRC y por el TARCJAndalucia.
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Figura 56. Estimacion total y parcial de asuntos por los tribunales. Desglose
por afos desde su creacion (2011-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales de recursos contractuales

7.4. Desistimiento

El porcentaje de asuntos en los que se produce el desistimiento de
la parte recurrente oscila entre el 1 y el 5% en funcion de los tribunales y
de los distintos afnos analizados [figura 57]. De los datos extraidos no
parece posible establecer ninguna tendencia, fundamentalmente por la
inexistencia de desistimientos en todos los tribunales y en todos los afos.
Parece tratarse de un fendmeno extremadamente contingente, ligado a las
circunstancias e intereses de los recurrentes en un momento dado. Con
toda probabilidad se requeriria un analisis mas profundo sobre los
supuestos en los que se producen desistimientos con el fin de establecer
algun tipo de correlacion entre ellos.
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Figura 57. Desistimiento en los tribunales de recursos contractuales.
Desglose por afios desde su creacion (2011-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales de recursos contractuales

Nota metodolégica: en los casos en que no aparecen datos el valor es cero, con la excepcion
de los datos de 2014 que estan incompletos en la fecha de ultima actualizacion de este
informe.

8. Duracion del procedimiento

Uno de los factores que han destacado en el éxito de los nuevos
tribunales de recursos contractuales es su breve plazo de resolucion. Al
respecto, los datos que aparecen en las memorias de los tribunales son
parciales porque no todas las memorias disponibles sefialan esta
informacion y, cuando lo hacen, no siempre ofrecen informacion para todos
los afos. A pesar de esta falta de precision —que impide realizar una
comparacion en profundidad—, si se pone de manifiesto claramente la
rapidez en la resolucion de los recursos que en todos los casos esta por
debajo del mes natural [figura 58]. Esto permite afirmar una tendencia al
cumplimiento de los breves plazos establecidos por el legislador. Ademas,
la rapidez y la eficacia en los mecanismos de recursos perseguida por las
Directivas de recursos parece garantizarse, asi, de forma rotunda y
contrasta con la larga duracion de los procesos contencioso-
administrativos, como se puede observar en este informe [infra figura 78].
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Entrando en algunos detalles, hay que sefalar que en el caso del
TACPNavarra existe un tramite de admision previa que retrasa
considerablemente el procedimiento, por lo que se ha planteado su posible
supresion. Por otro lado, los datos en torno al funcionamiento del
TACPAragon no se han podido reflejar en la figura, puesto que no estan
expresados en sus memorias en dias. Sin embargo, hay que destacar que
en el ano 2011 el 88% de los casos se resolvia dentro del plazo (entre 15y
20 dias habiles) y que en el 12% de casos ha habido retraso, pero siempre
inferior a tres dias. Estas cifras han empeorado en 2012, donde el 67,74%
de los asuntos se resolvid en plazo; y también en 2013, donde ese
porcentaje desciende al 57,33%. En 2014 parece, sin embargo, que este
porcentaje vuelve a elevarse al 63,36%. En todos los casos, la duracion de
los procedimientos deberia poder relacionarse con el grado de
implantacién de medios electronicos —que parece muy relevante en el caso
de Navarra y del Estado a la hora de reducir la duracidn de los
procedimientos—; pero los datos en torno a esta cuestion no estan
elaborados y no se ha podido disponer de ellos para la realizacion de este
informe.

Figura 58. Duracion media de los procedimientos de recurso. Desglose por
afnos desde su creacion (2011-2014) [en dias habiles]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales de recursos contractuales
Nota metodoldgica: no existen datos sobre el funcionamiento del tribunal andaluz en 2013.
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9. Impugnacioén ante la JCA

Tras el analisis de los parametros de funcionamiento de los
tribunales de recursos contractuales es fundamental analizar su grado de
aceptaciéon por las partes. Dicho de otro modo, hay que determinar su
capacidad para zanjar los conflictos planteados ante ellos evitando la
apertura de la via contencioso-administrativa. Los datos que aparecen en
las memorias de los tribunales en torno a esta variable también son
parciales: solo algunos tribunales han expresado en sus memorias esta
circunstancia. Sin embargo, su relevancia a efectos de valorar el grado de
reconocimiento de las resoluciones de los tribunales por los afectados nos
ha conducido a expresarlos a través de una figura. En esta misma linea,
hay que apuntar que los datos disponibles en las memorias de los
tribunales indican el numero de asuntos impugnados ante los 6rganos de
la JCA. Para interpretar mejor su relevancia, se ha calculado el porcentaje
que suponen esas cifras en relacion con el nUmero de asuntos resueltos
cada ano. El resultado es un porcentaje que oscila entre el 3% y el 13% de
los asuntos resueltos [figura 59].

En la interpretacién de estos datos, una vez mas la ausencia de
informacion en torno a los recursos administrativos ordinarios impide
contextualizar estos porcentajes, comparandolos entre si. No es posible
determinar con un grado aceptable de certeza si el bajo porcentaje de
impugnacion de las resoluciones de los tribunales de recursos
contractuales se explica fundamentalmente por la aceptacién de las partes
de sus resoluciones o por el elevado coste y duracién de los
procedimientos contencioso-administrativos. No obstante, la elevada
cuantia de los contratos susceptibles de recurso y el tipo de recurrente en
este tipo de procedimientos de recursos —que suelen ser personas
juridicas con un considerable volumen de actividad en el mercado— suelen
conducir a numerosos litigios en el ambito jurisdiccional en la practica. De
modo que podria decirse que un porcentaje de impugnacion de las
resoluciones de los tribunales que se situa por debajo del 15% pone de
manifiesto un considerable grado de aceptacion por las partes. De ser esto
asi, la eficacia de los tribunales contractuales seria elevada y contribuiria
de forma clara a mejorar la justicia administrativa y a depurar el
funcionamiento de los entes adjudicadores del sector publico,
especialmente en relacion con el acto de adjudicacién. Hay que tener en
cuenta que el coste de un proceso contencioso-administrativo, tanto en
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términos econémicos como de tiempo, excede claramente los derivados de
un procedimiento ante uno de los tribunales contractuales. De forma que
parece deseable que los conflictos se resuelvan de forma rapida y eficaz
en una fase previa a la celebracion del contrato, lo que permite el
restablecimiento de la legalidad con una mayor facilidad.

Mas alla de estas consideraciones, es dificil formular hipdtesis,
dada la falta de completitud de la informacion registrada. La tendencia
descendente que se observa en el TACRC contrasta con la ascendente
certificada en el TACPAragon. Podria deducirse que la consolidacion de la
jurisprudencia de los tribunales, su caracter colegiado y la elevada calidad
técnica de sus resoluciones son factores relevantes a la hora de explicar la
tendencia parcial al descenso en el numero de impugnaciones de las
resoluciones de los tribunales contractuales.

Figura 59. Impugnacion de resoluciones de los tribunales de recursos

contractuales ante la JCA. Desglose por afios desde su creacion (2011-2014)
[en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los

tribunales de recursos contractuales

Por ultimo, hay que afadir que alli donde existen datos sobre los
asuntos resueltos en sede jurisdiccional —unicamente en el caso del
TACRC-, se pone de manifiesto un bajo nivel de estimaciones en la JCA
en primera instancia. Aunque hay que destacar que el numero de asuntos
pendientes aun es muy alto. En las figuras 60 y 61 se muestran los
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porcentajes que se han calculado en torno a la pendencia y el sentido del
fallo en el caso de impugnaciones ante la JCA de resoluciones del TACRC.
Parece que hay que esperar para determinar cual es el sentido de las
resoluciones judiciales revisoras de la actuacion de estos tribunales y el
nivel de impugnaciones por los afectados. Solo de ese modo se podran
establecer conclusiones de caracter mas solido.

Figura 60. Asuntos resueltos y pendientes en relacion con las impugnaciones

de resoluciones del TACRC ante la JCA. Desglose por afios desde su
creacion (2011-2013) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales de recursos contractuales
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Figura 61. Sentido del fallo de asuntos resueltos por la JCA en el marco de
impugnaciones de resoluciones del TACRC. Desglose por anos desde su
creacion (2011-2013) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales de recursos contractuales

10. Medios personales

Una vez analizados los distintos parametros de funcionamiento
utilizados por los propios tribunales en sus memorias, es preciso
vincularlos con el personal existente en cada tribunal. A continuacién se
analizan los datos en torno al numero de miembros del tribunal y a su
personal de apoyo.

10.1. Miembros de los tribunales

En relacion con el nimero de miembros de los tribunales, lo primero
que llama la atencion es la tendencia a la constitucion de los 6rganos como
tribunales, con caracter colegiado, por tanto. En Catalufia, el érgano se
cred con caracter unipersonal en 2012 y se ha transformado en érgano
colegiado en 2014. Lo mismo ha sucedido en el caso de Andalucia. El
elevado numero de asuntos y la necesaria independencia e imparcialidad
parecen requerir la constitucion de un 6rgano de caracter colegiado. En
relacion con el numero de miembros de estos érganos, destaca que la
estructura sea simétrica en todo el territorio: un presidente y dos vocales
[figura 62]. Y ello a pesar de que el nimero de asuntos que se interponen
ante cada tribunal difiere considerablemente [supra figura 44] y de las
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dificultades de funcionamiento que se pueden plantear en el caso de que
alguno de los miembros deba abstenerse, sea recusado o no pueda
participar en la resolucion por otras causas. De hecho, en la memoria del
TACPMadrid de 2014 se pone de manifiesto esta circunstancia y la
deseable ampliacién del numero de ponentes en su caso. Ademas, hay
algunas diferencias en el nombramiento o no de miembros suplentes. En el
caso del TACPNavarra, el propio tribunal considera que esta circunstancia
le permite continuar su tarea durante los periodos vacacionales y asi lograr
una mayor tasa de resolucion y rapidez en su actuacion. En el
TACPAragon en 2014 se ha nombrado suplente a la secretaria del
Tribunal. Y el TACPMadrid entiende que seria deseable seguir el ejemplo
de Navarra.

Por ultimo, parecen existir importantes diferencias en relacién con
el régimen de dedicacion de los miembros de los distintos tribunales. Asi,
mientras que en algunos el régimen de dedicacion de sus miembros es
exclusivo (como es el caso del TACRC, TACPMadrid y TCCSP); en otros
la dedicacion se comparte con su actividad, de modo que su remuneracion
se produce a través de dietas (asi sucede en el TACPAragén y en el
TACPNavarra, respectivamente). Sin duda, esta circunstancia no parece
afectar a la tasa de resolucién de los tribunales, que en el caso de Aragén
y Navarra es ejemplar, pero si puede tener serias consecuencias en la
garantia de una verdadera independencia de los miembros de los
tribunales y en la garantia de una posicion institucional adecuada a sus
funciones dentro de la Administracion correspondiente.
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Figura 62. Numero de miembros —entre presidente, vocales y suplentes- de
los distintos tribunales de recursos contractuales. Desglose por afios desde
su creacion (2010-2014) [en numero]
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales de recursos contractuales

10.2. Personal de apoyo

Junto al analisis del numero de miembros de los tribunales, hay que
atender al personal de apoyo con que cuenta cada tribunal. En el TACRC,
en julio de 2012 la Subsecretaria de Hacienda y Administraciones Publicas
y la Abogado General del Estado suscribieron un protocolo de acuerdo
mediante el cual los Abogados del Estado integrados en el Servicio
Juridico del Estado colaboran con el TACRC para estudiar, preparar y
elaborar las ponencias de las resoluciones que se dictan. Esa colaboracion
se habia producido ya en el aino 2011 de manera esporadica e informal. De
modo que cerca de dos tercios de los asuntos resueltos por el TACRC se
han preparado desde entonces en ponencia por los Abogados del Estado.
La inexistencia de cifras en torno al numero de Abogados del Estado
impide realizar un calculo entre la correlacidn existente entre la tasa de
resolucion del TACRC y el numero de personal de apoyo. Al mismo
tiempo, este apoyo puede poner en entredicho la independencia del
tribunal que, desde un punto de vista institucional, no cuenta con sus
propios medios para hacer frente a su actividad y ha de servirse del mismo
personal que debe defender a la Administracion General del Estado ante
posibles litigios en la JCA. En el caso del TACPAragén, tampoco puede
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conocerse con certeza el personal de apoyo o auxiliar a disposicion del
tribunal. Sin perjuicio de la existencia de una Secretaria del tribunal, el
apoyo técnico y administrativo se presta por el personal del Servicio de
Contratacion Administrativa de la Direccion General de Contratacion,
Patrimonio y Organizacion, que gestiona el presupuesto del Tribunal. Y lo
mismo parece suceder en el TACPNavarra, donde también se cuenta con
la asistencia del personal del Departamento de Economia, Hacienda,
Industria y Empleo del Gobierno de Navarra. La verdadera independencia
de estos tribunales puede ponerse en cuestion en la medida en que no
disponen de una dotacion de medios propios a su servicio con el fin de
responder a las necesidades que surgen del cambiante volumen de
asuntos. Lo que se agrava por el hecho de que sea el personal adscrito a
la Administracion demandada quien preste el servicio de apoyo a los
distintos tribunales.

Por otro lado, en el caso del TACPMadrid llama la atencion la
inexistencia de una mayor dotacion de medios, a pesar del incremento que
se produce anualmente en el nimero de nuevos asuntos [supra figura 44].
En el caso del TCCSP es mas llamativa aun la reduccion del personal al
servicio del tribunal. Mientras que en Andalucia si parece que se ha
contado con una ampliacion del personal al servicio del tribunal [figura 63].
La inexistencia de datos fiables en torno al numero real del personal de
apoyo en todos los tribunales impide calcular la influencia que esta
circunstancia puede tener sobre la tasa de resolucion de los tribunales o el
tiempo de duracion de los procedimientos —como si se ha podido realizar
en relacion con la Administracién tributaria—.
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Figura 63. Personal de apoyo en los distintos tribunales de recursos
contractuales (incluyendo secretaria del tribunal y personal auxiliar).
Desglose por afios desde su creacién (2010-2014) [en nimero]

10
9 2010
8
7 2011
6
5 = 2012
4 4
3 — m 2013
2 4
é I J 2014
& s & & © &
< @ @ S S N
& \a N X °
(J\ & & ?‘Q & o
o ¥ s O QS \s
& & S A
<¥ <¥ pe

Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los
tribunales de recursos contractuales

Nota metodolégica: no se puede tener en cuenta el apoyo ofrecido por el personal adscrito a
la Administracion a la que se adscriben los distintos tribunales.

11. Presupuesto

A diferencia de los que sucede con los Tribunales econdémico-
administrativos, en el ambito de los contratos publicos no existe ninguna
transparencia en cuanto al presupuesto que se dedica de forma global a
financiar el funcionamiento de los tribunales de recursos contractuales. Sus
presupuestos se incardinan en el presupuesto general de la Administracion
a la que se adscriben. De forma que no es posible realizar ningun calculo
en torno a la eficiencia en la utilizacion de esos fondos publicos,
relacionandolos con otras variables como, por ejemplo, la tasa de
resolucién de los tribunales. Unicamente en el caso del TARCJAndalucia
se indica que el coste es inferior al que hubiera supuesto elaborar un
convenio con el TACRC, pero no se ofrecen datos concretos al respecto.
Solo se senala el coste de adhesién al TACRC: una cantidad anual fija de
20.000 euros y una cantidad adicional de 350 euros por cada recurso
resuelto a partir de un niumero minimo de 40 recursos.
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Al igual que la falta de personal de apoyo propio, la inexistencia de
un presupuesto auténomo impide hablar de verdadera independencia
organica de estos tribunales. La distribucién de los medios de que dispone
el érgano de control de la Administracion depende de la voluntad de la
propia Administracion que es controlada. Esto no parece cohonestar bien
con las exigencias de independencia provenientes de las autoridades
europeas.

Il. Los litigios sobre contratos publicos en la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa

Tras el analisis del funcionamiento de los nuevos o6rganos de
recursos contractuales, hay que detenerse en la actividad judicial en torno
a la contratacion publica. En Espafia, el control de la actividad contractual
publica se atribuye fundamentalmente a los érganos de la JCA, cuyo
funcionamiento se analiza en seguida. Pero antes, hay que tener en cuenta
que en el sector de los contratos publicos se ha identificado
tradicionalmente a nivel europeo una tendencia a “no morder la mano que
te da de comer”. Esto significa que los participantes e interesados en las
licitaciones publicas se han visto desincentivados para impugnar ciertas
actuaciones previas a la celebracion del contrato, con el fin de no
enfrentarse a la Administracion y dificultar la adjudicaciéon de futuros
contratos publicos. De hecho, es llamativo el bajo nivel de litigiosidad que
ha habido tradicionalmente en relacion con las actuaciones
precontractuales —y que, en parte, se mantiene aun [infra figura 68]—. Sin
embargo, la intuicidn indica que no se ha debido a la especial diligencia en
el cumplimiento de la normativa por parte de los entes adjudicadores.
Precisamente las Directivas europeas de contratos publicos y, en especial,
las denominadas Directivas de recursos han tratado de combatir esta
tendencia. Hay que procurar evitar que los conflictos se consoliden tras la
celebracién del contrato, cuando los intereses en juego hacen muy dificil
retrotraer las actuaciones y adjudicar el contrato a quien verdaderamente
presento la oferta econdmicamente mas ventajosa.

A continuacién se analizan algunos factores que perfilan el
funcionamiento de la actividad judicial contencioso-administrativa en
relacion con los contratos publicos. Si se comparan con el funcionamiento
de los dérganos de recursos contractuales, estos datos pueden ser utiles
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para juzgar la mayor o menor conveniencia de haber optado por un
sistema de 6rganos administrativos en lugar de uno de corte judicial en la
transposicion de las exigencias de las Directivas de recursos contractuales.
Al mismo tiempo, la informacién elaborada puede ayudar a analizar el nivel
de satisfaccion de las exigencias derivadas del derecho fundamental a la
tutela judicial efectiva sin indefension en este importante sector de
actividad econdmica.

1. Normativa aplicada

Como se ha sefialado en la Introduccion, el estudio jurisprudencial
que sirve de base a la mayor parte de este informe se ha realizado
seleccionando las resoluciones judiciales en atencion a la normativa
aplicada. Habitualmente los analisis en torno a la calidad de la justicia
suelen centrarse unicamente en indices de funcionamiento de Ila
Administracion de justicia. Sin embargo, factores como la calidad de la
legislacion pueden explicar numerosas disfunciones en sectores concretos
que pueden tener un efecto devastador sobre el sistema de justicia cuando
se acumulan sucesivamente. En el caso de la contratacion publica, podria
formularse la hipotesis de que la combinacion de la volatil vigencia de las
normas estructurales del régimen de los contratos publicos con la larga
duracién de los procesos judiciales [infra figuras 64, 78 y 79] produce
serias distorsiones en el sistema de justicia administrativa. Quizas una de
las mas relevantes podria ser la existencia de una dificultad estructural
para consolidar jurisprudencia en la JCA durante el tiempo de vigencia de
las leyes que permita, asi, garantizar igualdad y seguridad juridica en la
aplicacion de esas normas y reducir la complejidad en la resolucion de los
litigios. No hay tiempo para metabolizar los continuos cambios normativos.
Es mas, la inexistencia de jurisprudencia en torno a la legislacién hace
practicamente imposible tomar el pulso al tipo de litigios suscitados por una
normativa determinada, de modo que las leyes se suceden en el tiempo sin
que se haya podido experimentar en la realidad y conocer con certeza los
problemas que han podido ir ligados a su regulacion. No obstante, también
hay que tener en cuenta que numerosos litigios pueden tener su origen en
contratos antiguos a los que se aplican normas ya derogadas en el
momento de su resolucion. En ese caso, la aplicacion de esa normativa es
inevitable.
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Como se observa a continuacion [figura 64], aunque el periodo de
jurisprudencia analizado es muy posterior a la vigencia de la Ley 13/1995 —
el muestreo de sentencias ha abarcado de 2003 a 2014, el porcentaje de
asuntos que aun se resuelven en relacion con esta Ley es muy elevado.
En el mismo sentido, llama la atencion el alto porcentaje de aplicacion del
Real Decreto Legislativo 2/2000. Dicho de otro modo, aunque desde 2007
existe una nueva normativa, mas del 80% de los asuntos totales resueltos
entre 2003 y 2014 aplican normativa vigente en la década anterior. En
contrapartida, es preocupante la dificultad que parece existir para que se
resuelvan asuntos que apliquen la ya derogada Ley 30/2007, asi como el
actualmente vigente Real Decreto Legislativo 3/2011.
Desafortunadamente, no parece que esta situacion vaya a revertirse en el
futuro; mas bien al contrario. La anunciada reforma de la legislacion
vigente para garantizar la transposicion del ultimo paquete de Directivas
europeas parece que contribuira a agravar esta situacion. El sector de los
contratos publicos parece haberse introducido, asi, en un circulo vicioso
que dificulta enormemente el aprendizaje a partir de los propios errores,
asi como la mejora progresiva de la regulacién de forma racional.

Figura 64. Legislacion contractual aplicada por la LJCA (2003-2014) [en
porcentaje]

W RDLeg. 3/2011- 0,8 %
Ley 30/2007 - 9,9 %
m RDLeg. 2/2000 - 47,2 %

m Ley 13/1995 - 35,4 %

Otros-7,5%

Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM
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2. Recurso administrativo
2.1. Interposicion de recurso administrativo

Junto al analisis de la legislacion aplicable, parece necesario
detenerse en otro factor exégeno al proceso contencioso-administrativo: la
existencia o no de recurso administrativo previo. En el analisis del sistema
de justicia administrativa en su conjunto es preciso considerar de forma
global los distintos mecanismos que se ponen a disposicion del ciudadano
para tutelar sus intereses frente a la actuacion de la Administracion
publica. En este sentido, parece relevante tratar de identificar el porcentaje
de asuntos que van precedidos de la interposicion de recursos
administrativos previos. La ausencia de estadisticas en torno a estos
hechos se ha tratado de suplir con la informacion suministrada a través de
las sentencias analizadas para este informe. El resultado es significativo en
términos estadisticos y permite constatar que en una inmensa mayoria de
los casos no es posible encontrar esta informacion en las Sentencias
[figura 65]. La carencia de datos hace que el porcentaje de asuntos en los
que si se interpuso recurso administrativo previo sea meramente indiciario.
El resultado en el analisis de este parametro es insatisfactorio y tiene una
gran trascendencia en el analisis del sistema de justicia administrativa en
el ambito de la contratacion publica. En la medida en que no puedan
manejarse los datos sobre los recursos administrativos interpuestos y el
porcentaje de los mismos que se recurren ante el contencioso-
administrativo, no podra tenerse una imagen fiel del grado de aceptacién
de la actuaciéon administrativa por los ciudadanos. Tampoco podra
conocerse el porcentaje de conflictos que, resultando desestimatorios para
los recurrentes, se remite al conocimiento de los érganos de la JCA. Una
reforma del sistema de recursos en via administrativa sin este tipo de
informacion parece estar apoyada en intuiciones mas o menos fundadas
en torno a la dinamica del sistema, pero no en el verdadero conocimiento
de su funcionamiento empirico.
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Figura 65. Existencia de recurso administrativo previo a la interposicion de
recurso contencioso-administrativo (2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

2.2. Tipo de recurso administrativo

En cuanto al tipo de recurso administrativo en los casos en que se
ha determinado su interposicion, destaca el recurso de reposicion, seguido
a gran distancia del recurso de alzada, del recurso especial y del recurso
extraordinario de revision [figura 66]. En este sentido, llama la atencion el
alto numero de supuestos en los que el recurso de reposicion no parece
satisfacer las expectativas de los recurrentes, a pesar de su caracter
potestativo y de que, por tanto, han sido los interesados los que han
preferido optar por esta via de recurso. Es posible que el elevado coste
derivado del acceso a la JCA y la larga duracion de los procesos judiciales
tengan un efecto disuasorio a la hora de optar por la via de tutela judicial
de los derechos e intereses de los ciudadanos. Pero la ausencia de datos
al respecto impide confirmar esta intuicion.

Por otro lado, las cifras vinculadas al recurso especial en materia de
contratacion publica pueden explicarse en relacion con la gran ausencia de
datos en torno a la existencia de recurso administrativo previo.
Posiblemente en los escasos asuntos en los que se ha recurrido una
resolucion de los tribunales de recursos contractuales —como se ha visto
con anterioridad [supra figura 59]- si se ha dejado constancia de esta
situacién. Ello explicaria la desproporcionada presencia de este tipo de
recurso entre los recursos administrativos, dado el aparente bajo indice de
impugnacion de las resoluciones de los tribunales de recursos
contractuales.
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Figura 66. Tipo de recurso administrativo previo a la interposicion de recurso
contencioso-administrativo (2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

3. Actividad administrativa impugnada

Al igual que en el estudio en torno a la actividad de los tribunales de
recursos contractuales, a continuacion se analiza la actividad
administrativa impugnada. Pero en este caso, ademas del tipo de
actuacion impugnada en relacion con la vida del contrato, se estudia el tipo
de actuacion desde una perspectiva general (acto presunto, acto expreso,
disposicién administrativa general, fundamentalmente). Este analisis pone
de manifiesto la existencia de una falta de satisfaccion practicamente igual
en términos porcentuales en primera instancia con respecto a los actos
expresos y los actos presuntos de la Administracion [figura 67]. Esa
equiparacion va desapareciendo progresivamente en la segunda instancia
y en la casacion, donde se pone de manifiesto que los procesos mas
conflictivos son los que se refieren a actos expresos de la Administracion.
Estas cifras se explican mejor mas adelante, cuando se combinan los
datos en torno al objeto de impugnacion con el tipo de recurrente [infra
figura 71].
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Figura 67. Actividad administrativa impugnada ante la JCA. Desglose en
razon de la instancia (2003-2014) [en porcentaje]

100%
90%
80% —
70% —
60% —
50% —
40% -
30% —
20% —
10% —

0% T T )
12 instancia 22 instancia Casacién

M Disposicidn general

Acto presunto

Acto expreso

Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

Junto a los datos generales en torno al objeto de la impugnacion es
fundamental conocer cuales son las actuaciones que producen una mayor
litigiosidad en las distintas fases de la vida del contrato —tal y como se ha
visto en relacion con el funcionamiento de los tribunales de recursos
contractuales [supra figura 53]—. A partir de los datos obtenidos destaca la
impugnacion de actos de ejecucion del contrato, distintos de la
modificacion y de la resolucidon del contrato. Estos datos, asi como la
considerable cifra de impugnaciones de resoluciones contractuales, hay
que ponerlos en relacién con la informacion en torno al tipo de recurrente,
que revelan un claro protagonista de los contratistas en los litigios en
materia de contratacion publica [infra figura 71]. Junto a los actos de
ejecucion, destaca la adjudicaciébn y otros actos vinculados a la
adjudicacion del contrato. Lo que también debe relacionarse con las cifras
de impugnacion por participantes en la licitacion que, normalmente,
recurriran el acto de adjudicacion [infra figura 70]. Aparte de estos dos
objetos, llama la atencion el discreto papel de las impugnaciones de los
pliegos y de las exclusiones, a pesar de la trascendencia de ambos actos
en el procedimiento de adjudicacion. La esperanza de lograr la
adjudicacion puede actuar como un desincentivo para la impugnacion de
los pliegos en via jurisdiccional. Y hay que tener en cuenta que la
legitimacion activa en estos asuntos se interpreta de forma mas restrictiva
por los 6rganos de la JCA que por los tribunales de recursos contractuales.
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Menos comprensible es la escasa cifra de recursos frente a los actos de
exclusion que determinan la imposibilidad de continuar en la licitacion. En
estos supuestos, muy probablemente los interesados prefieren evitar
enfrentarse a la Administracién a la espera de otra oportunidad de licitar,
antes que embarcarse en un proceso largo y costoso que puede
conducirles, en el mejor de los casos, a la obtencién de una indemnizacion
de los dafos y perijuicios sufridos.

Figura 68. Objeto de la impugnacion ante la JCA en atencién a las distintas
fases de la vida del contrato. Datos agregados (2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

En cuanto a la distribucion de los objetos de impugnacion por
instancias jurisdiccionales, se percibe una simetria del objeto tanto en
primera como en segunda instancia: unicamente asciende 10 puntos
porcentuales la impugnacién de asuntos relacionados con la adjudicacion
en segunda instancia [figura 69]. En casacion, sin embargo, se produce un
acercamiento de los asuntos vinculados a la adjudicacion del contrato y
aquellos ligados a la ejecucion del contrato —excluyendo la modificacion y
resolucion del contrato—. De modo que, mientras que en el caso de la
adjudicacion los asuntos van elevando el grado de conflictividad a medida
que transitan por las distintas instancias judiciales; en el caso de los actos
de ejecucion se produce el efecto inverso. Estos datos pueden poner de
manifiesto la dificultad que existe dentro de la propia JCA para resolver los
conflictos ligados a la adjudicacion, que exigen la aplicacion conjunta de
criterios de origen europeo y nacionales vy, por tanto, una elaboracion mas
compleja de los canones de control de las decisiones administrativas. Por
el contrario, en el ambito de la ejecucion, donde la normativa se ha
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mantenido de forma mas estable y ya existia una jurisprudencia
consolidada sobre los conflictos entre Administracion y contratista, se
percibe una mayor capacidad de la JCA para resolver con caracter
definitivo los conflictos en instancias mas tempranas. Los datos en torno a
la cuantia de los litigios y, por tanto, los limites para acceder a la casacion,
operarian por igual en ambos tipos de conflictos —los vinculados a la
adjudicacion, de un lado, y a la ejecucién, de otro—, de manera que no
parece que ese sea un factor determinante a la hora de explicar la distinta
evolucion de estos conflictos en cada una de las instancias judiciales.
Figura 69. Objeto de la impugnacién ante la JCA en atencién a las distintas

fases de la vida del contrato. Desglose en razén de la instancia (2003-2014)
[en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

4. Tipo de recurrente
4.1. Tipo de recurrente en razon de la instancia

El analisis del tipo de recurrente en los pleitos de contratacion
publica permite identificar la naturaleza de los sujetos a los que la JCA
debe brindar tutela. En el sector de la contratacion publica se observa una
composicion claramente mayoritaria de personas juridicas en el colectivo
de los recurrentes. Asi, tanto en primera instancia como en segunda, los
recurrentes son personas juridicas en mas del 90 por ciento de los casos
[figura 70]. En casacion, ese porcentaje desciende minimamente para dar
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cabida a una duplicacién del porcentaje de personas fisicas y de
Administraciones publicas que recurren en relacion con las instancias
anteriores. Si se atiende a las peculiaridades del sector de los contratos
publicos, estas cifras son previsibles. Los operadores econdmicos que
suelen relacionarse con el sector publico en el ambito de la contratacion
son habitualmente personas juridicas. Sin embargo, la duplicacién del
porcentaje de asuntos en los que el recurrente es persona fisica y
Administracién publica en casacion requiere una mayor explicacion. En el
caso de las Administraciones publicas la posibilidad de acudir hasta
casacion con el fin de defender sus intereses frente a otra Administracién
publica tiene un coste menor que para un particular. El coste de la defensa
ante la JCA se incorpora habitualmente a sus gastos corrientes. En el caso
de las personas fisicas es mas dificil contextualizar ese dato porque
parece contrario al “efecto desanimo” que suele producirse a medida que
se avanza en el sistema interno de recursos judiciales. Quizas ello podria
explicarse por el hecho de que muchas pueden llevar a cabo actividades
econdmicas afectadas por las licitaciones, de modo que su incentivo para
recurrir es muy intenso. Lo que parece claro es que las escasas personas
fisicas que recurren no parecen satisfechas con el trato recibido en las
instancias previas hasta el punto de que llegan hasta la casacion. Y que
los asuntos que se sustancian en esos casos tienen la suficiente relevancia
economica o juridica como para lograr superar las barreras de acceso a
este nivel jurisdiccional. Una conclusion mas precisa requeriria un analisis
jurisprudencial con un mayor grado de detalle.

Con respecto al posible efecto disuasorio de las tasas judiciales —
introducidas a finales de 2012 (Ley 10/2012, de 20 de noviembre)— a la
hora de acudir a la JCA, hay que sefalar que la inexistencia de datos
agregados al respecto impide realizar ninguna valoracién especifica.
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Figura 70. Tipo de recurrente en la JCA en razén de su naturaleza juridica.
Desglose en razon de la instancia (2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM
Nota metodologica: en relacion con el tipo de recurrente, en el estudio jurisprudencial se
analizo la posibilidad de que fueran varios los recurrentes y de distinta naturaleza. Sin
embargo, dada la escasa frecuencia de este tipo de supuestos los resultados no son
suficientemente significativos como para tenerlos en cuenta.

4.2. Tipo de recurrente segun la actividad administrativa impugnada

Con el fin de determinar mejor el origen y la naturaleza de los
litigios, los datos que acaban de exponerse han de completarse con la
informacion en torno a la relacién entre el tipo de recurrente y el objeto
impugnado. En la siguiente figura se observa como todos los recurrentes,
salvo los contratistas, recurren casi unicamente actos expresos. En esos
casos, es dificil que se haya establecido una relacién con la Administracion
en el seno de un procedimiento administrativo que conduzca a inactividad
formal o que el problema se plantee en relacion con una disposicion
administrativa general. En el supuesto de los contratistas, por el contrario,
el objeto de impugnacion se reparte practicamente a partes iguales entre
los actos expresos y los actos presuntos. Hay que tener en cuenta que
durante la ejecucion el contratista si tiene la oportunidad de participar en
distintos procedimientos con la Administracion —especialmente a partir de
reclamaciones de cantidad en la ejecucion del contrato— que en muchos
casos no obtienen ninguna respuesta. Se hace patente, asi, el alto grado
de conflicto que deriva de la inactividad formal de la Administracion y el
traslado de costes que supone hacia el ciudadano, que se ve en la
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obligacion de tener que hacer valer sus derechos o intereses en sede
judicial.
Figura 71. Tipo de recurrente en la JCA segun la actividad administrativa
impugnada. Desglose en razon de la instancia (2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

Por otro lado, es de gran interés analizar la relacion existente entre
el tipo de recurrente y los distintos objetos impugnados en atencion a las
distintas fases de la vida del contrato. Como se ve en la figura 72, los
contratistas tienden a plantear litigios en torno a los actos de ejecucién del
contrato; principalmente actos distintos de la modificacién y resolucion,
aunque también en un menor porcentaje se dirigen contra estas
actuaciones. Por su parte, los licitadores centran sus objetos de
impugnacion en la fase precontractual, lo que es légico dado su estatus en
el procedimiento de adjudicacion. El objeto que mayor recursos ocasiona
es el acto de adjudicacion y otros antes de la celebracién del contrato y en
mucha menor medida los pliegos y los actos de exclusion. Estos datos
ponen de manifiesto el acertado enfoque realizado por las Directivas
europeas en atencion a la tutela precontractual. Para proteger al licitador lo
mas sencillo es aumentar las vias de control en la fase previa a la
celebracion del contrato, donde parece que es mas alto el interés del
licitador en el procedimiento de adjudicacion y en el contrato. Por su parte,
es llamativo que los contratistas no suelan presentar problemas en relacion
con la modificacion de los contratos. Lo que también puede dar pistas de la
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tendencia que ha habido tradicionalmente a favorecer a los contratistas por
esta via —aunque esta tendencia puede cambiar de la mano de la reforma
introducida a través de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia
Sostenible en el régimen de modificacion de los contratos publicos—.

Por otro lado, se observa como los terceros ajenos al procedimiento
de adjudicacion tienden a centrar sus recursos en los pliegos, en el acto de
adjudicacion y otros previos a la celebracion del contrato, asi como a actos
vinculados al contrato y a su ejecucion (modificacion y otros,
fundamentalmente). En estos casos hay que tener en cuenta que pueden
interponer el recurso empresas interesadas o anteriores contratistas que
no hayan participado en la licitacion pero que tengan un interés en ella. Por
ultimo, la participacion de la Administracion en estos litigios se centra en la
impugnacion de pliegos contractuales asi como en algunos actos de
adjudicacion. El control se centra, fundamentalmente en la fase
precontractual.

A la luz de estos datos puede analizarse el interés especifico de
cada tipo de recurrente a lo largo de la vida del contrato. Mientras que el
contratista se centra en la fase de ejecucion, los licitadores, los terceros y
la Administracion se vuelvan en el control de los actos previos a la
celebracién del contrato. Esta es una razén fuerte para continuar en la
linea abierta por las Directivas de recursos europeas que insisten en la
creacion de canales de tutela de los operadores econdémicos rapidos y
eficaces antes de la celebracién del contrato.
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Figura 72. Tipo de recurrente en la JCA segun el objeto impugnado en
atencion a las distintas fases de la vida del contrato. Desglose en razén de la
instancia (2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

4.3. Tipo de recurrente y posicion juridica con respecto al contrato

Ademas del desglose de los datos en razén del tipo de recurrente
en general, cabe hacer un analisis mas profundo en el sector especifico de
los contratos publicos. Asi, puede analizarse cual es el tipo de recurrente
en razoén de su posicién en torno al contrato: contratista, participante en la
licitacion, tercero o una Administracion publica. Como se observa en la
siguiente figura en todas las instancias mas del 50% de los recurrentes son
contratistas de la Administracion. De ahi se deduce que la mayoria de los
pleitos estan relacionados con la fase de ejecucidn del contrato. El
siguiente tipo de litigantes son los participantes en la licitacion, que se
sitlan en un porcentaje muy inferior en todas las instancias. Le siguen los
terceros, con un bajo porcentaje que solo se incrementa
considerablemente en casacion. Por ultimo, las Administraciones Publicas
tienen un papel meramente residual entre los recurrentes.

Estas cifras encajan bien con el enfoque tradicional del Derecho
espanol de contratacion publica centrado en la proteccién del contratista en
la ejecucion de contratos administrativos. De ahi que la mayoria de los
conflictos afecten a los contratistas. Probablemente debido a la larga
duracién de los procesos no se puede apreciar aun el cambio de
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orientacion de la normativa contractual, mucho mas dirigida a la proteccién
de candidatos vy licitadores y a posibles participantes en la licitacion. No
obstante, el porcentaje de litigios iniciados por participantes en la licitacion
no es nada desdenable, lo que da cuenta de la problematica aplicacion que
tienen las reglas de preparacion y adjudicacion de los contratos publicos
en la practica y la necesidad de una jurisprudencia solida que ofrezca
seguridad juridica entre los operadores de este sector.

Figura 73. Tipo de recurrente en la LJCA en razén de su posicion juridica con
respecto al contrato. Desglose en razén de la instancia (2003-2014) [en

porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

5. Administracion recurrida

Otro de los factores relevantes a analizar en torno a la actividad
judicial en materia de contratacion publica es la Administracién recurrida.
Sin embargo, los datos obtenidos en torno a esta variable en el estudio
jurisprudencial realizado para este informe no son suficientemente
significativos como para ser objeto de un analisis detallado. Ademas, hay
que tener en cuenta que la jurisprudencia de los Juzgados de lo
Contencioso-Administrativo no ha sido objeto de analisis en nuestro
estudio jurisprudencial, lo que sesga claramente los posibles resultados.
No obstante, puede vislumbrarse una tendencia al reparto del numero de
asuntos entre los tres niveles de Administracion: estatal, autonémica y
local en primera instancia; mientras que en casacion hay una clara
prevalencia de los asuntos estatales y autonémicos. Esta situacion puede
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explicarse, tal vez, en razén de sus mayores cuantias en atencién al tipo
de servicios o prestaciones publicas realizadas (grandes infraestructuras,
asistencia sanitaria, etc.).

Asimismo, las cifras en torno al sentido del fallo en relaciéon con la
Administracién recurrida no arrojan resultados destacables [figura 74].
Unicamente se aprecia un cierto ascenso del porcentaje de estimaciones
cuando la Administracion recurrida esta a nivel local o se trata de
entidades distintas de las Administraciones territoriales. En términos
globales se aprecia un mayor niumero de estimaciones, entre totales y
parciales, cuando se impugnan actuaciones de Administraciones distintas
de las territoriales. Este dato parece descubrir una menor capacidad de
gestion de los contratos publicos en las entidades distintas de las
Administraciones territoriales. Este factor deberia someterse a un estricto
seguimiento en futuras ediciones de este informe con el fin de confirmar
esta tendencia. En caso de constatarse, deberia conducir a un
replanteamiento del modo de ejercicio de las competencias en materia de
contratacion publica por parte del sector instrumental de la Administracion.

Figura 74. Administracion recurrida y sentido del fallo (2003-2014) [en

porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

6. Contenido del fallo

Tras el analisis de las variables expuestas hasta el momento, llega
el momento de abordar el contenido del fallo. Estos datos permiten analizar
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el nivel de funcionamiento de la Administracion en esta materia, asi como
la capacidad de los 6rganos judiciales para depurar la correccién de sus
propias decisiones. Por esa razén se analiza el contenido del fallo desde
distintas perspectivas y en combinaciéon con distintas variables de
funcionamiento de la JCA.

6.1. Sentido del fallo en razén de la instancia

Como se observa en la figura 75, el volumen de desestimaciones
tiende a incrementarse exponencialmente a medida que se transita por las
distintas instancias judiciales. Mientras que en primera instancia se
desestima un 37,7% de los asuntos, ese porcentaje se incrementa al
72,1% en casacion. Llama la atencién, por tanto, el elevado porcentaje de
estimaciones, totales y parciales, que tienen lugar en primera instancia
(61,4%) y en segunda instancia (44,3%). Desde el punto de vista de la
estimacion total, no se encuentran diferencias relevantes entre la primera y
la segunda instancia. En casacion, por el contrario, si se reduce el numero
de estimaciones totales a un 17,2%. Por otro lado, el porcentaje de
estimacion parcial es el doble en primera instancia (24,7%) que en
segunda instancia (12,7%) y desciende en algun punto porcentual en
casacion (10,8%).

A partir de estos datos se constata una preocupante cifra de
estimaciones en primera instancia, pero también en segunda instancia.
Con respecto a la primera instancia, las cifras sefialadas parecen denotar
un problema de calidad en la actividad administrativa, que incurre en
vulneraciones del ordenamiento juridico y que exigen una actitud activa del
recurrente para lograr la proteccion de sus intereses. En el caso de la
contratacion publica este porcentaje puede ponerse en relacion con la
complejidad de la normativa y su caracter cambiante en el periodo de
tiempo analizado. El problema en esta situacién es el traslado de los
costes econdémicos y de tiempo, fundamentalmente, que ha de soportar el
recurrente para hacer efectivos sus derechos.

En relacion con la segunda instancia, el problema se plantea con
respecto a la calidad de las sentencias de primera instancia —aunque para
sacar conclusiones mas depuradas deberia poder ponerse en relacién con
el porcentaje de sentencias de primera instancia que son recurridas en
segunda instancia—. Esta situacion puede explicarse, tal vez, por distintos
factores concomitantes como la necesidad de una mayor especializacion
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de los jueces en materia de contratacion publica, la cambiante legislacion y
la inexistencia de criterios jurisprudenciales claros en torno a esta materia,
entre otros. Desafortunadamente, la inexistencia de datos mas
desagregados impide profundizar mas en estas variables para formular
hipotesis mas plausibles y con mayor capacidad explicativa.

En casacion, la cifra de estimaciones desciende considerablemente
con respecto a la segunda instancia, lo que podria conducir a afirmar una
mejor calidad de las sentencias de segunda instancia con respecto a las de
la primera. Sin embargo, una valoracion adecuada de estas cifras deberia
ponerse en relacion con el porcentaje de sentencias que se recurren en
casacion y que no esta disponible en el momento de elaboracion de este
informe. En cualquier caso, si parece razonable que las estimaciones se
reduzcan en casacion, ultima instancia del sistema judicial y donde solo
deberian estimarse supuestos donde excepcionalmente el transito por las
distintas instancias judiciales no haya sido eficaz en la eliminacién de las
posibles irregularidades juridicas de la actuacion administrativa y en la
tutela de los derechos e intereses de los recurrentes.

Figura 75. Sentido del fallo en la JCA en razén de la instancia (2003-2014) [en

porcentaje]

100%
90% B Inadmision
80%
70% M Desestimacion
60%
50% Parcial
40%

Estimacidn

30%

20% —

10% —

0% T T )
12 instancia 22 instancia Casacion

Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM
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6.2. Sentido del fallo segun la actividad administrativa impugnada

Los datos expuestos con caracter general en torno al sentido del
fallo han de ponerse en relacion con el objeto impugnado. En la figura 76
se realiza un analisis del sentido del fallo en funcion del tipo de acto
impugnado, previo o posterior a la celebracién del contrato. En los litigios
referidos a actuaciones previas a la celebracion del contrato (pliegos,
exclusion, adjudicacion y otros) el porcentaje de desestimaciones es muy
similar y es mas elevado que en los casos de impugnacion de actuaciones
de ejecucion, modificacién y resolucion de los contratos. En el mismo
sentido, hay que destacar el bajo nivel de estimaciones que se produce en
las impugnaciones de los propios contratos. Es posible que estas cifras
puedan explicarse, al menos parcialmente, por la propia densidad de la
normativa aplicable en la fase precontractual y postcontractual. Como ya
se ha sefialado, el Derecho de los contratos publicos se ha centrado
tradicionalmente en la ejecucion de los contratos. Las normas sobre el
ejercicio de las prerrogativas de la Administracion en este ambito se han
decantado a lo largo de los afos, al igual que la jurisprudencia
contencioso-administrativa en torno a las mismas. Por esa razén, puede
existir una tendencia mas acusada al reconocimiento de la posicion juridica
de los contratistas en esos casos. Aunque, por otro lado, la existencia de
una jurisprudencia consolidada deberia conducir a la Administracién a
depurar mejor su funcionamiento a limine, evitando la creacidon de
conflictos que terminen sustanciandose en sede jurisdiccional.

Algo distinto parece suceder en la fase precontractual donde la
normativa ha sido muy cambiante en los ultimos afos y ha dado lugar a
numerosos problemas de interpretacion con motivo de la aplicacion de
Derecho europeo y de Derecho nacional de forma simultanea. Es posible
que esta sea la razon por la que en estos casos los organos judiciales
muestran una mayor deferencia frente a la actuacion administrativa,
respetando en mayor medida su discrecionalidad técnica. La hipotesis en
torno a la existencia de un posible mejor funcionamiento de la actuacion
administrativa antes de la celebracion del contrato que después no
cohonesta bien con los problemas que se derivan de la interpretacion de la
normativa y de los fuertes cambios a los que se ha visto sometido el
régimen de licitacién de los contratos. Por esa razén se descarta como una
hipétesis explicativa valiosa de estos datos.
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Figura 76. Sentido del fallo en la JCA en razén de la actividad administrativa
impugnada (2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

7. Decision fundada en precedentes

Ademas de los parametros formales de analisis del sentido del fallo
que acaban de exponerse, se considera de gran interés profundizar en el
tipo de argumentacién elaborada. En concreto, interesa determinar el
grado de consolidacion de jurisprudencia y de remisién a los precedentes
que hay en materia de contratacién publica en la JCA. Esto es, en qué
porcentaje de las sentencias de la JCA se produce una remision en bloque
a un precedente o a varios precedentes para motivar la decision adoptada
[figura 77]. Este factor puede tener gran relevancia en la eficiencia de un
sistema de justicia administrativa. Del estudio realizado se deduce una
tendencia similar en todas las instancias a hacer un escaso uso de los
precedentes como forma de fundamentacion de la ratio decidendi.
Aproximadamente solo una cuarta parte de las sentencias, con
independencia de la instancia, reproduce fundamentos anteriores para
resolver el litigio planteado. Esta circunstancia puede explicar la larga
duracién de los procesos, que puede deberse —entre otras causas— a la
inexistencia de una jurisprudencia consolidada que pueda servir de
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fundamento en la resolucion de los litigios. Esta circunstancia es
especialmente llamativa en el caso de la casacion, donde tampoco se
experimenta una mayor tendencia a la remision a precedentes anteriores.
Esta situacion puede explicarse, tal vez, por los rapidos cambios
normativos y jurisprudenciales —acaecidos tanto a nivel nacional como
europeo— que dificultan la decantacion de criterios jurisprudenciales que
puedan agilizar la toma de decisiones judiciales. Otro factor que también
puede contribuir a este contexto puede ser el alto grado de particularidades
existentes en cada tipo de litigio planteado que exige una resolucion mas
centrada en los detalles del caso concreto. E incluso puede pensarse en la
ausencia de aplicacion de la jurisprudencia existente. En cualquier caso, se
pone de manifiesto la dificultad que encuentra el Tribunal Supremo para
consolidar criterios jurisprudenciales que puedan agilizar la resolucion de
litigios y asegurar la aplicacion igual de la normativa contractual en los
casos similares, lo que puede llegar a distorsionar la posicion institucional
central que le corresponde dentro de la JCA.
Figura 77. Decisiones fundadas en precedentes. Desglose en razén de la
instancia (2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

8. Duracion del proceso

La duracién de los procesos judiciales constituye uno de los
parametros fundamentales de analisis del funcionamiento de la justicia. Por
esa razon, este parametro se analiza con detenimiento a continuacién en
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combinacion con distintos factores que pueden identificar algunas
distorsiones en la tramitacion de los procesos contencioso-administrativos.

8.1. Duracion de los procesos en razon de la instancia

La duracién media de los procesos en materia de contratacion
publica en relacién con la instancia permite identificar una clara tendencia
a la reduccién del tiempo de resoluciéon en la segunda instancia y a su
aumento en casacion [figura 78]. Parece razonable que en segunda
instancia los procesos tengan una duracibn menor que en primera
instancia por su naturaleza meramente revisable; sin embargo, esa misma
argumentacion no explica bien por qué en casacion los procedimientos se
alargan considerablemente. Podria pensarse que los casos revisten una
mayor complejidad y que la elaboracidén de jurisprudencia requiere una
mayor reflexién; o también podria identificarse una falta de medios
suficientes en el Tribunal. No obstante, hay que tener en cuenta que la
inexistencia de un desglose de estos datos por afios impide analizar la
evolucion a la reduccion del tiempo de los litigios en casacion que se ha
producido en los ultimos afnos. Todas las reflexiones en torno a la duracién
de los procesos han de analizarse, por tanto, con esa cautela.

Como se aprecia en la siguiente figura, mientras que en primera y
segunda instancia un alto porcentaje de los procesos tiene una duracion
igual o inferior a 477 dias —en concreto, un 47,3% y un 64,6% de los
procesos tramitados en estas instancias, respectivamente—, esa cifra
desciende considerablemente en la casacién —exactamente a un 6,4%-—.
En el otro extremo, solo un 3,8% de los procedimientos en segunda
instancia tienen una duracién igual o superior a los 1.441 dias; porcentaje
que se eleva en la primera instancia —al 16,3%—y en casacion —al 21,1%-—.
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Figura 78. Duracion del proceso segun la instancia en la JCA (2003-2014) [en
porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

En este sentido, a continuacién se ofrece en la figura 79 la duracién
media de los asuntos en materia de contratacion publica en cada una de
las instancias. Asi, en atencién a los datos que ofrecemos podemos
imaginar un caso arquetipico de recurso contra la adjudicacion de un
contrato publico: se resolveria en 706 dias en primera instancia; en
segunda instancia transcurririan 990 dias; y, si tuviera acceso a la
casacioén, habria tardado mas de 1094 dias en resolverse en esta ultima
instancia —estas cifras son coherentes con la duracién media de 440,4 dias
de los procesos de contratos ante las Salas de lo Contencioso-
Administrativo de los TSJ, asi como con los 387,16 dias que se registran
ante los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo—. Con base en estos
datos, el tiempo medio de resolucion de un asunto asciende a un total de
2790 dias (mas de siete anos). Esta es una duracion dificimente
compatible con las exigencias del derecho fundamental a la tutela judicial
efectiva sin indefensién, en su vertiente de derecho a un proceso sin
dilaciones indebidas. Sin embargo, como se ha sefialado, en los ultimos
afios se ha reducido esta duracion. La evolucion, por tanto, podra ser
analizada en futuras ediciones de este informe.
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Figura 79. Duraciéon media del proceso en la JCA. Datos agregados segun la
instancia (2003-2014) [en dias]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

8.2. Duracion de los procesos segun el sentido del fallo y el tipo de
tutela

El analisis de la duracion de los procesos por instancias arroja unas
interesantes cifras, que exigen la realizacién de un estudio mas detallado
de esta variable. Por esa razén, se ha investigado la posible relacién
existente entre la duracion del proceso y otros factores, como el sentido del
fallo y el tipo de tutela brindado contenido en la sentencia. En atencién a
los datos analizados, el sentido del fallo no parece ser un factor
determinante de la duracién de los procesos, aunque si se observa una
tendencia a una duracion mayor de los procesos en los casos de
desestimacién —la media es de 979 dias—; que contrasta con la menor
duracion de los procesos en los supuestos de estimacion —con una media
de 641 dias—, y que se reduce aun mas en aquellos supuestos en los que
el fallo es parcialmente estimatorio —con una media de 616 dias— [figura
80]. Los casos de inadmision analizados no son suficientemente
significativos como para derivar consecuencias en este analisis, aunque el
célculo de la media de duracién de los procesos en estos casos la
equipara a los supuestos de estimacién y estimacién parcial.

La mayor duracion de los procesos en los casos de desestimacion
puede explicarse, quizas, entre otros factores, por la existencia de una
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tendencia de los jueces y magistrados a aumentar sus cautelas a lo largo
de la tramitacion del procedimiento antes de resolver en sentido
desestimatorio. Mientras que en los casos de estimacion total o parcial de
las pretensiones del recurrente, el procedimiento se tramita con una mayor
agilidad. Asimismo, al valorar los datos agregados de las distintas
instancias, hay que tener en cuenta que en casacion, donde los
procedimientos tienen una mayor duracién en términos generales, el
porcentaje de asuntos desestimados es mas elevado, lo que puede afectar
especialmente a los resultados obtenidos.

Figura 80. Duraciéon media del proceso segun el sentido del fallo. Datos
agregados de todas las instancias (2003-2014) [en numero de dias]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

En cuanto al tipo de tutela brindado en el fallo, a continuacion se
analiza la posible relacion existente entre este factor y la duracion de los
procesos. Los datos obtenidos en casacidon no son suficientemente
significativos como para ser tenidos en cuenta en este informe. De modo
que se analizan unicamente los datos en primera y segunda instancia
[figuras 81 y 82]. En estas dos instancias se constata la tendencia general
a que la duracion de los procesos sea mas larga en las resoluciones de
sentido desestimatorio. La duracién de los procesos tiende a reducirse en
los casos en que la sentencia tiene sentido anulatorio y de reconocimiento
de una situacién juridica individualizada en primera instancia. En segunda
instancia, por el contrario, en estos mismos casos se concentra un elevado
porcentaje de asuntos que tiene una mayor duracion en dias. La revision
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de las decisiones judiciales previas parece conllevar un mayor tiempo de
tramitacion del proceso.

Figura 81. Duracion del proceso segun el tipo de tutela en primera instancia
ante la JCA (2003-2014) [en porcentaje]
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Figura 82. Duracion del proceso segtn el tipo de tutela en segunda instancia
ante la JCA (2003-2014) [en porcentaje]
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9. Costas

El dultimo criterio de analisis de funcionamiento de la JCA se refiere
a la imposicion de las costas procesales. En este sentido, hay que tener en
cuenta la funcion de las costas —al igual que las tasas— como mecanismo
disuasorio frente a los posibles recurrentes. A continuacién se analizan los
datos de imposicion de costas en el sector de los contratos publicos en
razon de la instancia y del tipo de recurrente. Los datos obtenidos en torno
a este criterio de funcionamiento de la JCA ponen de manifiesto una
tendencia a imponer las costas a medida que se transita por las distintas
instancias [figura 83]. Asi, mientras que en primera instancia la imposicién
de las costas solo afecta al 8,1% de los casos, en segunda instancia ese
porcentaje asciende al 34,2% y alcanza el 71,1% en casacion.

Estos datos encajan perfectamente con la regulacion vigente
durante la mayor parte del periodo analizado (2003-2014). De acuerdo con
la anterior redaccion del art. 139.1 LJCA, las costas debian imponerse “a la
parte que sostuviere su accion o interpusiere los recursos con mala fe o
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temeridad”, asi como en los casos en los que “de otra manera se haria
perder al recurso su finalidad”. Conforme a los datos la imposicién de
costas en primera instancia es practicamente anecdotica. Si estos datos se
ponen en relaciéon con el sentido del fallo, parece posible percibir una
fuerte sensibilidad de jueces y magistrados hacia los recurrentes en
primera instancia, dada la elevada probabilidad de estimacién de sus
recursos. Parece que no quiere trasladarse a los recurrentes un mayor
coste por tener que acudir a un procedimiento judicial con el fin de obtener
proteccion frente a una actuacion administrativa que, como se ha visto, no
es conforme a Derecho en un alto porcentaje de casos [supra figuras 75y
76]. En esta instancia se hace valer, ademas, el derecho fundamental a la
tutela judicial efectiva sin indefensién en su vertiente de acceso a la
jurisdiccién, lo que también puede contribuir a reforzar esa percepcion en
el seno de la judicatura.

Algo bien distinto parece suceder en segunda instancia y en
casacion, ambitos para los que en el art. 139.2 LJCA (que no ha sido
objeto de modificacién) se establece la regla del vencimiento en la
imposicion de las costas, “salvo que el érgano jurisdiccional, razonandolo
debidamente, aprecie la concurrencia de circunstancias que justifiquen su
no imposicion”. De acuerdo con los datos, no parece que se haya aplicado
esta posibilidad en muchos casos. El hecho de que en segunda instancia y
en la casacion no se ejerza el derecho de acceso a la jurisdiccion, sino el
derecho de acceso al recurso —que tiene una menor densidad en términos
de proteccidn constitucional- puede explicar también el creciente
porcentaje de condena en costas en estas instancias.

En cuanto a la trascendencia que haya podido tener la reforma del
sistema de imposicion de costas —realizada a través de la Ley 37/2011, de
10 de octubre, de medidas de agilizacién procesal- para la lectura de estos
datos, hay que sefialar que el analisis jurisprudencial realizado impide
desglosar por afos los distintos resultados, con el fin de asegurar la
aleatoriedad y, por tanto, la fiabilidad de los mismos. Por esa razén, no
puede identificarse un cambio de tendencia en la imposicién de costas
judiciales a partir de la entrada en vigor de la nueva legislacion sobre
costas. En futuras ediciones de este informe este sera un dato fundamental
a tener en cuenta. Por el mismo motivo tampoco cabe pronunciarse acerca
del impacto que puede haber tenido la implantacion de las tasas judiciales
en la JCA (en virtud de la Ley 10/2012, de 20 de noviembre, por la que se
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regulan determinadas tasas en el ambito de la Administracion de Justicia y
del Instituto Nacional de Toxicologia y Ciencias Forenses).
Figura 83. Condena en costas. Desglose en razén de la instancia (2003-2014)

[en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

El analisis de la posible relacion entre la condena en costas y el tipo
de recurrente (persona fisica, persona juridica y Administracion publica) no
ha arrojado datos suficientemente significativos como para ser tenidos en
cuenta en este informe. En atencion a la anterior figura si llama la atencién
la distribucion de la imposicion de costas entre los particulares (personas
fisicas y juridicas de forma agregada) y la Administracion. Mientras que en
primera y segunda instancia el porcentaje de asuntos en los que se
condena a unos y otra es practicamente igual, en casacién desaparecen
las condenas en costas a la Administracion y unicamente se condena a los
particulares. Para analizar estas cifras con mayor profundidad deberian
poder compararse con los datos globales de impugnacion por la
Administracién y por los particulares en casacion. Por lo que la explicaciéon
de los mismos no puede llevarse mas lejos en este momento.
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VI

El funcionamiento de la justicia administrativa:
la responsabilidad patrimonial de la
Administracién






. Las reclamaciones sobre responsabilidad
patrimonial de la Administracion”

1. Datos generales

La descripcion del marco normativo aplicable en materia de
responsabilidad patrimonial de las Administraciones no plantea especiales
dificultades. Por un lado, el articulo 149.1.182 de la Constitucién Espanola
atribuye al Estado la competencia exclusiva para determinar “el sistema de
responsabilidad de todas las Administraciones publicas”, lo cual implica
que todos los niveles territoriales de la Administracion se rigen en esta
materia por las reglas contenidas en los articulos 139 a 146 de la LRJ-PAC
y en el Real Decreto 429/1993, de 26 de marzo, por el que se aprueba el
Reglamento de los Procedimientos de las Administraciones Publicas en
materia de Responsabilidad Patrimonial. Por otro lado, apenas se han
producido cambios legislativos importantes en esta materia durante los
afios cubiertos por este estudio.

Las reclamaciones de responsabilidad patrimonial deben plantearse
en primer término ante la propia Administracion (art. 142 LRJ-PAC),
también en aquellos casos en los que la reclamacién esté vinculada a una
actuacion en régimen de Derecho privado (art. 144 LRJ-PAC). De esta
forma, el acceso a los tribunales se produce normalmente como reaccién
frente a la desestimacion recaida en fase administrativa. De ahi que el
orden jurisdiccional contencioso-administrativo sea el unico competente
para conocer “de las cuestiones que se susciten en relacion con (...) [l]a
responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas, cualquiera
que sea la naturaleza de la actividad o el tipo de relacién de que derive, no
pudiendo ser demandadas aquéllas por este motivo ante los o6rdenes
jurisdiccionales civil o social, aun cuando en la produccion del dafio
concurran con particulares o cuenten con un seguro de responsabilidad”
(art. 2.e) LICA).

* Esta seccion ha sido redactada por Fernando Pastor Merchante.
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Es cierto que existen algunos supuestos en los que las
reclamaciones de responsabilidad patrimonial se sustancian directamente
ante el orden contencioso-administrativo. La anulacion de un acto o
disposicién administrativa no presupone derecho a indemnizacién (art.
142.4 LRJ-PAC), pero tampoco la excluye. No en vano, el art. 31.2 de la
LJCA prevé la posibilidad de que, junto a la anulacion de un acto o
disposicién general, se pretenda “el reconocimiento de una situacién
juridica individualizada y la adopcién de las medidas adecuadas para el
pleno restablecimiento de la misma, entre ellas la indemnizacion de los
dafios y perjuicios, cuando proceda”. De ahi que las reclamaciones
dirigidas a obtener una indemnizacién por los dafos sufridos como
consecuencia de un acto administrativo o de una disposicién de caracter
general suelan plantearse, directamente, ante el mismo juzgado o tribunal
al que se solicita la anulacion del acto o disposicion lesivos. Sin embargo,
es importante sefalar que estos supuestos no han sido codificados como
asuntos de responsabilidad patrimonial (sino como asuntos pertenecientes
al sector correspondiente en funcién de la pretension principal), por lo que
no aparecen en la muestra.

De lo anterior se derivan dos observaciones importantes para un
estudio de este tipo. La primera observacion es que los litigios sobre
responsabilidad patrimonial que se ventilan ante el orden contencioso-
administrativo son normalmente la continuacibn de una reclamacién
formulada ante —y desestimada por— la propia Administracién (ya sea total
o parcialmente, y por acto expreso o en aplicacién de la regla del silencio
negativo del articulo 142.7 LRJ-PAC). La segunda idea es que los litigios
sobre responsabilidad patrimonial que se ventilan ante el orden
contencioso-administrativo reflejan solo una parte de las reclamaciones
que se formulan en esta materia. Ambas ideas no hacen sino reforzar la
necesidad de analizar ambas fases para poder obtener un diagndstico
completo y fiable acerca del funcionamiento de la justicia administrativa en
materia de responsabilidad patrimonial.

2. Ficha metodoldgica

Aunque las reclamaciones de responsabilidad patrimonial se inician
normalmente ante la propia Administracion, no existen en este campo
organos especializados como los analizados en los otros dos sectores
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cubiertos por este informe (tributos y contratacion publica). La regla
general es que las reclamaciones se resuelven por “el Ministro respectivo”
o por “los 6rganos correspondientes” de las Comunidades Autdnomas vy
Entidades locales, salvo en aquellos casos en que por ley se atribuye esta
funcion al Consejo de Ministros (art. 142.2 LRJ-PAC). Esta dispersion del
poder para resolver las reclamaciones sobre responsabilidad patrimonial
dificulta la tarea de obtener datos agregados acerca de los asuntos que se
ventilan cada afo en esta materia.

Las memorias del Consejo de Estado y de los érganos consultivos
de las Comunidades Autonomas suplen parcialmente este vacio. El art.
142.3 de la LRJ-PAC establece que sera preceptivo dictamen del Consejo
de Estado o del 6rgano consultivo de la Comunidad Auténoma “cuando las
indemnizaciones reclamadas sean de cuantia igual o superior a 50.000
euros 0 a la que se establezca en la correspondiente legislacion
autonoémica”. Los procedimientos de responsabilidad patrimonial ocupan
una parte importante de la labor consultiva realizada por estos érganos y
ello tiene su reflejo en las memorias de actividades que elaboran todos
cada afo. Esta es la razon por la que el estudio de la via administrativa en
las reclamaciones sobre responsabilidad patrimonial se apoya en los datos
extraidos de estas memorias.

Es importante sefialar que este método presenta, al menos, dos
limitaciones importantes. La primera limitacion tiene que ver con las
dificultades propias de trabajar con datos ajenos, sobre todo cuando han
sido recogidos por distintas instituciones y siguiendo criterios que no son
siempre coincidentes. Esto explica la falta de homogeneidad en la
informacion disponible en cada caso. La segunda limitacion tiene que ver
con el caracter necesariamente parcial de la informacion contenida en las
memorias del Consejo de Estado y de los d&rganos consultivos
autonomicos. Esta informacion es parcial en dos sentidos distintos. Es
parcial porque los asuntos sobre responsabilidad informados por estos
organos representan Unicamente una parte del volumen total de
reclamaciones que se plantean cada afio frente a las Administraciones,
toda vez que su dictamen solo es preceptivo cuando el importe de la
reclamacion supera una determinada cuantia. Es parcial, asimismo, porque
las memorias no contienen informacién acerca del procedimiento
administrativo en su conjunto, sino solo acerca de la fase de dictamen —
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asi, por ejemplo, algunas memorias contienen datos agregados sobre el
sentido de los dictamenes emitidos por el 6rgano consultivo, segun fuera
favorable o contrario a la propuesta de resolucion de la Administracion,
pero ninguna contiene informacién acerca de cuestiones tales como el
sentido de la resolucion adoptada finalmente por el érgano decisorio o la
duracién total del procedimiento desde la interposicién de la reclamacién
hasta la adopcién de dicha resolucién.

3. Volumen de actividad

Las memorias de actividad del Consejo de Estado y de los 6rganos
consultivos de las Comunidades Autonomas ofrecen datos acerca del
volumen de asuntos sobre responsabilidad que uno y otros informan cada
afo. Por las razones que se acaban de explicar, estos datos no reflejan
todas las reclamaciones de responsabilidad patrimonial a las que se
enfrentan las distintas Administraciones, y no es posible saber a ciencia
cierta si son representativos como muestra de la poblacién constituida por
todas esas reclamaciones. Por consiguiente, es necesario aproximarse con
cautela a los datos que se exponen a continuacion, que se refieren al
numero de dictamenes emitidos cada afo en materia de responsabilidad
por el Consejo de Estado y por los distintos 6rganos consultivos para los
que esta informacién esta disponible.

El siguiente grafico muestra el numero de dictamenes emitidos en
materia de responsabilidad patrimonial por el Consejo de Estado entre
2006 y 2013, primer y ultimo afio para el que este dato esta disponible en
sus memorias de actividades. El grafico pone de manifiesto una cierta
estabilidad en el volumen de dictdmenes emitidos entre los afios 2006 y
2010 (1886, 1749, 1638 y 1530) y una importante caida a partir del afo
2011 (1316, 996 y 627). Sin embargo, lo mas probable es que esta caida
no refleje una disminucion en el volumen total de reclamaciones
interpuestas contra la Administraciéon General del Estado y que sea
sencillamente fruto de la modificaciéon del umbral minimo del importe de las
reclamaciones para las que el dictamen es preceptivo. En efecto, el inicio
de la caida coincide con la entrada en vigor de la Ley 2/2011, de 4 de
marzo, de Economia Sostenible, cuya disposicion final cuadragésima le dio
al articulo 142.3 de la LRJ-PAC su redaccion actual, fijando en 50.000 € el
importe minimo de las reclamaciones para las cuales el dictamen del
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Consejo de Estado es preceptivo. Con anterioridad a dicha ley, el umbral
minimo era de 6.000 €, segun lo dispuesto en el articulo 22.3 de la Ley
Organica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado (segun la
redaccion introducida por la Ley Organica 3/2004, de 28 de diciembre).

Figura 84. Volumen de dictamenes emitidos por el Consejo de Estado en
materia de responsabilidad patrimonial (2006-2013) [en nimero]

2000

1500 - — — — ——

1000 - — — — — —

00 — — — — — — — — —

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Fuente: elaboracion propia a partir de las memorias del Consejo de Estado

El siguiente grafico muestra la evolucion del nUmero de dictamenes
emitidos en materia de responsabilidad patrimonial de la Administracion
por los 6rganos consultivos de las Comunidades Autdbnomas. Se incluyen
para cada organo todos los datos disponibles a partir del afio 2005.
Quedan excluidos del gréafico los asuntos informados por el Consejo de
Navarra, cuyas memorias no estan disponibles en su pagina web. Quedan
también excluidos los asuntos de responsabilidad patrimonial de la
Comunidad Auténoma de Cantabria: al carecer dicha Comunidad de
organo consultivo independiente, la emision del dictamen preceptivo en
asuntos de responsabilidad patrimonial corresponde a la Direccion General
de su Servicio Juridico (segun lo previsto en el art. 14 de la Ley de
Cantabria 11/2006, 17 de julio, de organizacion y funcionamiento del
Servicio Juridico) pero esta actividad no tiene reflejo en ningun tipo de
memoria.
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Figura 85. Volumen de dictdmenes emitidos por los 6rganos consultivos de
las Comunidades Autonomas en materia de responsabilidad patrimonial
(2005-2014) [en numerQ]
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Fuente: elaboracion propia a partir de las memorias de los 6rganos consultivos autonémicos

4. Tipos de materias en las que se producen las reclamaciones
de responsabilidad patrimonial

Las memorias de actividad de algunos 6rganos consultivos ofrecen
datos desagregados en funcién del tipo de materias en los que se
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producen las reclamaciones informadas por cada érgano. Esta informacion
queda reflejada en los siguientes graficos. Unicamente se incluyen gréficos
para aquellos 6rganos que ofrecen esta informacién en sus memorias, que
son el Consejo Consultivo de Aragon, el Consejo Consultivo de Castilla y
Ledn, el Consejo Consultivo de las llles Balears, el Consejo Consultivo de
Extremadura y el Consejo Consultivo de la Comunidad de Madrid. Los
criterios de clasificacién material de las reclamaciones varian de un érgano
a otro, de ahi que se ofrezcan graficos independientes para cada uno de
ellos, respetando en cada caso el desglose por variables ofrecido por cada
organo.

En este sentido, los graficos confirman la importancia de las
reclamaciones de responsabilidad en materia de asistencia sanitaria,
puesto que son las mas numerosas en todos los casos salvo en el del
Consejo Consultivo de Extremadura. Destaca asimismo el volumen de
reclamaciones relacionadas con el trafico vial. De nuevo, la desagregacion
de estos supuestos varia de un érgano consultivo a otro, pero en todos los
casos se produce un numero importante de reclamaciones en esta materia.
En los casos de Extremadura y Castilla y Ledn, llama la atenciéon ademas
el elevado numero de reclamaciones relacionadas con la fauna salvaje.
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Figura 86. Clasificacion por materias de los dictamenes sobre
responsabilidad patrimonial emitidos por el Consejo Consultivo de Aragén
(2010-2014) [en numerQ]
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Figura 87. Clasificacion por materias de los dictamenes sobre
responsabilidad patrimonial emitidos por el Consejo Consultivo de Castilla y
Leé6n (2008-2013) [en nimero]
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Fuente: elaboracion propia a partir de las memorias de los organos consultivos autonémicos
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Fuente: elaboracion propia a partir de las memorias de los érganos consultivos autonémicos
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Figura 89. Clasificacion por materias de los dictdmenes sobre
responsabilidad patrimonial emitidos por el Consejo Consultivo de
Extremadura (2005-2013) [en nUmero]
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Fuente: elaboracion propia a partir de las memorias de los organos consultivos autonomicos
Figura 90. Clasificacion por materias de los dictamenes sobre
responsabilidad patrimonial emitidos por el Consejo Consultivo de la
Comunidad de Madrid (2008-2012) [en nimero]
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Fuente: elaboracion propia a partir de las memorias de los organos consultivos autonémicos

176



La heterogeneidad de criterios clasificatorios utilizados en las
distintas memorias dificulta la interpretacion de los datos. Para mitigar este
problema, se ofrece a continuacién un grafico en el que se han agregado
los datos ofrecidos por las memorias de estos cinco érganos consultivos.
Sin embargo, este grafico presenta importantes limitaciones. En primer
lugar, unicamente se han agregado los datos correspondientes a las
variables que se repiten en las distintas memorias, lo cual explica la
importancia de la categoria residual etiquetada como “otros”. En segundo
lugar, unicamente se han agregado los datos correspondientes a los tres
anos para los que hay informacion en las cinco memorias (2010, 2011 y
2012). Finalmente, no es posible valorar si la informacién recogida en las
cinco memorias utilizadas en esta seccion es representativa del universo
total de reclamaciones sobre responsabilidad patrimonial, por lo que es
necesario aproximarse a estos datos con mucha cautela.

Figura 91. Clasificacion por materias de los dictamenes sobre
responsabilidad patrimonial emitidos por los consejos consultivos de
Aragon, Castilla y Leon, llles Balears, Extremadura y Comunidad de Madrid
(2010-2012) [en numerQ]
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Fuente: elaboracion propia a partir de las memorias de los organos consultivos autonémicos
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Il. Los litigios sobre responsabilidad patrimonial de la
Administracion en la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa

1. Recurso administrativo

Los litigios sobre responsabilidad patrimonial que se ventilan ante el
orden contencioso-administrativo son normalmente la continuacion de una
reclamacion formulada ante la propia Administracion, por lo que casi
siempre van precedidos de recurso administrativo previo. Es cierto que
existen supuestos en los que las reclamaciones se pueden plantear
directamente ante el orden contencioso-administrativo —por ejemplo,
cuando se solicita una indemnizacioén por los dafos causados por el acto o
disposiciéon cuya validez se impugna en el mismo recurso—. Sin embargo,
dado que estos casos no han sido codificados como asuntos sobre
responsabilidad patrimonial en este estudio, no es necesario detenerse en
el analisis de la variable que se refiere a la existencia o inexistencia de
recurso administrativo previo.

2. Actividad administrativa impugnada

La codificacién de los datos obtenidos a partir de la muestra de
sentencias analizada ha permitido medir el porcentaje de recursos que se
interponen contra actos expresos y contra actos presuntos. El siguiente
grafico muestra que en primera instancia es mas frecuente que los
recursos tengan por objeto un acto expreso (57,7%) que un acto presunto
(42,3%), mientras que en segunda instancia ocurre lo contrario: es mas
frecuente que los recursos tengan por objeto un acto presunto (61,9%) que
un acto expreso (38,1%). El grafico muestra también que en casacion la
distribucion de asuntos en funcion del objeto es casi idéntica que en
primera instancia, puesto que la frecuencia de los recursos que tienen por
objeto un acto expreso (58,8%) es ligeramente superior a la de los
recursos que tienen por objeto un acto presunto (41,2%).

La interpretacion de los datos relativos al tipo de objeto de los
asuntos en la primera instancia jurisdiccional daria mas juego si pudieran
cruzarse con datos acerca del volumen y resultado de las reclamaciones
de responsabilidad patrimonial en la via administrativa. En ausencia de
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estos datos, no es posible elaborar ningun tipo de hipétesis fundamentada
acerca del impacto que tiene la forma de terminacién del procedimiento
administrativo sobre el volumen de litigiosidad en materia de
responsabilidad. Tan solo es posible constatar que el porcentaje de
recursos dirigidos contra actos expresos es ligeramente superior al
porcentaje de recursos dirigidos contra actos presuntos, a pesar de lo cual
el porcentaje de estos ultimos es considerable (42,3%). Este ultimo dato
sugiere que los particulares se apoyan con frecuencia en la regla del
silencio negativo del art. 142.7 LRJ-PAC para trasladar sus reclamaciones
de responsabilidad patrimonial al ambito contencioso-administrativo,
incentivados quizad por la exencion objetiva de tasa judicial para los
recursos contencioso-administrativos dirigidos contra actos presuntos (art.
4.1 de la Ley 10/2012, de 20 de noviembre, por la que se regulan
determinadas tasas en el ambito de la Administracién de Justicia y del
Instituto Nacional de Toxicologia y Ciencias Forenses).

Por el contrario, la comparacién entre los porcentajes de una
instancia a otra si permite elaborar algunas hipotesis. En efecto, es
interesante constatar que el porcentaje de asuntos que tienen por objeto
un acto presunto crece casi 20 puntos si comparamos los valores de la
primera (42,9%) y la segunda instancia (61,9%). Este dato sugiere que los
particulares alcanzan con mayor frecuencia la segunda instancia
jurisdiccional cuando sus reclamaciones en la via administrativa concluyen
sin pronunciamiento expreso de la Administracién. No esta clara cual es la
explicacién para esta observacién, pero podria estar relacionada con las
caracteristicas de los asuntos en los que la Administracion deja que opere
el silencio negativo —si tiende a hacerlo, por ejemplo, en asuntos
complejos, en los que la ausencia de una solucién clara genera incentivos
para que los particulares no se conformen con una decision
desestimatoria—. En cualquier caso, esta observacion no hace sino reforzar
la necesidad de explorar la relacion entre los mecanismos de control
administrativos y contencioso-administrativos: es posible que la
terminacion por silencio del procedimiento administrativo sea una opcién
eficiente desde el punto de vista de la Administracion, pero que no lo sea
desde una perspectiva global, por trasladar los costes asociados a la
resolucion del conflicto al ambito contencioso-administrativo.

179



Figura 92. Objeto de la impugnacién ante la JCA. Desglose en razén de la
instancia (2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

3. Tipo de recurrente

El analisis del tipo de recurrente en origen de los asuntos sobre
responsabilidad patrimonial de la Administracion permite observar que, en
este campo, la mayor parte de los litigios son iniciados por personas
fisicas. Tal y como se observa en el siguiente grafico, esta constatacion es
valida para todas las instancias jurisdiccionales. Aunque los porcentajes
varian, en todas ellas existe una clara preponderancia de las
reclamaciones formuladas por personas fisicas (79,4% en primera
instancia; 88,1% en segunda instancia; y 35,3% en casacion) con respecto
a las formuladas por personas juridicas (19,5% en primera instancia;
11,9% en segunda instancia; y 35,3% en casacion). Se observa asimismo
que las reclamaciones formuladas por otras Administraciones publicas son
practicamente simbdlicas (1,1% en primera instancia; 0% en segunda
instancia; y 2,9% en casacion).

La comparacion de los datos entre las distintas instancias permite
realizar algunas observaciones adicionales. Se observa, por un lado, que
el porcentaje de asuntos en los que los recurrentes son personas fisicas
crece en casi 10 puntos entre la primera y la segunda instancia. Este dato
podria indicar una mayor tasa de éxito de las personas juridicas en la
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primera instancia, pero para afirmarlo seria necesario cruzar datos sobre
tipo de recurrente (persona fisica o persona juridica) y sentido del fallo en
la primera instancia (estimacién o desestimacion). Se observa, por otro
lado, que el porcentaje de asuntos iniciados por personas fisicas alcanza
su nivel mas bajo en la casacion, ambito en el que el porcentaje de
asuntos iniciados por personas juridicas alcanza el 35,3%. Este dato
podria deberse a la mayor cuantia de sus reclamaciones, que facilita el
acceso a la casacion.

Figura 93. Tipo de recurrente en la JCA en razén de su naturaleza juridica.
Desglose en razén de la instancia (2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM
Nota metodoldgica: En relacion con el tipo de recurrente, en el estudio jurisprudencial se
analizé la posibilidad de que fueran varios los recurrentes y de distinta naturaleza. Sin
embargo, dada la escasa frecuencia de este tipo de supuestos los resultados no son
suficientemente significativos como para tenerlos en cuenta.

4. Administracion recurrida

Los datos elaborados para el analisis del tipo de Administracion
recurrida en los asuntos sobre responsabilidad patrimonial carecen de la
significacion estadistica necesaria para elaborar un analisis fiable de los
mismos. Por tanto, es necesario aproximarse a ellos con cautela. El
siguiente grafico muestra que existe un reparto bastante equilibrado entre
las reclamaciones dirigidas contra los distintos tipos de Administracion en
todas las instancias, aunque sobresalen los asuntos dirigidos contra las
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Administraciones locales en primera (40,8%) y segunda instancia (40,5%)
y contra las Administraciones autondmicas en casacion (52,9%). El
volumen de asuntos dirigidos contra las entidades locales es mas
sorprendente si cabe, dado que en la elaboracion de la muestra no se han
incluido sentencias de los juzgados de lo contencioso-administrativo,
organos ante los cuales se ventilan gran parte de los asuntos que afectan
a dichas Administraciones.

La preponderancia de las reclamaciones dirigidas contra las
Administraciones locales en primera y segunda instancia puede deberse al
elevado volumen de competencias materiales ejercidas por las entidades
locales, que dan lugar a una interaccion mayor y mas directa entre
Administracién y administrados y, por ende, a una mayor probabilidad de
lesion y conflicto. Sorprende, en cambio, cdmo evoluciona de una instancia
a otra el porcentaje de asuntos relacionados con la Administracion general
del Estado y contra las Administraciones autonémicas. A la vista de la
amplitud de las competencias ejercidas por estas ultimas —y dado que
incluyen sectores tan relevantes en el ambito de la responsabilidad
patrimonial como la sanidad— cabria esperar una frecuencia mayor en el
caso de las reclamaciones dirigidas contra ellas.

Por otro lado, el protagonismo de las reclamaciones dirigidas contra
las Administraciones autondmicas en casacion puede deberse a una
combinacion de factores: es posible que la introduccion de un filtro por
cuantia reduzca en mayor medida los asuntos locales que los asuntos
relacionados con otros niveles de gobierno y que esto explique el aumento
relativo de los asuntos dirigidos contra otros tipos de Administracién. Pero
probablemente esto sea insuficiente para explicar el aumento en casi 40
puntos de los asuntos autondmicos en casacidon con respecto a su
porcentaje en segunda instancia.
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Figura 94. Tipo de Administracién recurrida (2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

5. Sentido del fallo

Los datos elaborados para el analisis del sentido del fallo en la
sentencias sobre responsabilidad patrimonial carecen de la significacién
estadistica necesaria para elaborar un analisis fiable de los mismos. Por
tanto, es necesario aproximarse a ellos con cautela. El siguiente grafico
muestra que predominan claramente las sentencias desestimatorias de las
reclamaciones por responsabilidad patrimonial en todas las instancias
(60,7% en primera instancia; 78,6% en segunda instancia; y 55,9% en
casacion), aunque la frecuencia con la que se produce la estimacién (total
o parcial) de las reclamaciones de responsabilidad patrimonial no parecen
desdefnables (39,3% en primera instancia; 21,4 % en segunda instancia; y
44,1% en casacion). Estos datos sugieren que la tasa de éxito de las
reclamaciones de responsabilidad patrimonial que se plantean ante el
orden contencioso-administrativo es considerable.

Por otro lado, llama la atencion la frecuencia con la que la segunda
instancia desemboca en desestimacion (78,6%). Este porcentaje tan
elevado puede deberse al disefio mismo del recurso de apelacion, en el
que se produce una limitacion de las posibilidades de prueba (toda vez que
el articulo 85.3 de la LJCA permite unicamente aquéllas que hubieran sido
denegadas o que no hubieran sido debidamente practicas) y, por tanto,
una revision necesariamente parcial de los hechos. El disefio del recurso

183



introduce por tanto un sesgo conservador que favorece la desestimacién
del recurso y, por ende, la confirmacion del fallo de la instancia.

Figura 95. Sentido del fallo en la JCA en razén de la instancia (2003-2014) [en

porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

6. Decision fundada en precedentes

El siguiente grafico muestra la frecuencia con la que las sentencias
analizadas invocan fundamentos de sentencias anteriores en cada una de
las instancias. Esta medicion pretende determinar el grado de
consolidacién de jurisprudencia y de remision a los precedentes que hay
en materia de responsabilidad patrimonial de las Administraciones. Esto
es, en qué porcentaje de las sentencias de la JCA se produce una remision
en bloque a un precedente o a varios precedentes para motivar la decisién
adoptada. Este factor puede tener gran relevancia en la eficiencia de un
sistema de justicia administrativa.

En este sentido, lo mas destacable es el contraste entre la
frecuencia con la que se recurre a esta técnica en la casacion (50%) y en
las dos instancias inferiores (1,1% en primera instancia y 7,1 % en
segunda instancia). Estos datos permiten hacer dos observaciones. Por un
lado, el hecho de que el Tribunal Supremo recurra a esta técnica con tanta
frecuencia sugiere que dicho tribunal cuenta con una jurisprudencia
consolidada sobre responsabilidad patrimonial de la Administracion, lo cual
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le permite apoyarse con mucha frecuencia fundamentos de sentencias
anteriores para resolver los recursos de casacion a los que se enfrenta en
esta materia. Este fendmeno se explica probablemente en parte por la
estabilidad del marco normativo por el que se rigen las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial, estabilidad que facilita la consolidacién y
repeticion de criterios jurisprudenciales.

Por otro lado, sorprende que esta misma técnica no sea utilizada
con mas frecuencia, en primera y segunda instancia, por el resto de
juzgados y tribunales que integran el orden contencioso-administrativo. Es
posible que el contraste entre los datos recabados en casacion y en las
dos instancias inferiores se deba al peso especifico que tienen los
elementos facticos en los asuntos sobre responsabilidad, donde cuestiones
como la demostracién del dafo y la relacion de causalidad atraen una
parte importante del esfuerzo argumentativo de los drganos
jurisdiccionales. Es posible también que esta divergencia se deba
precisamente a la existencia de doctrinas jurisprudenciales tan
consolidadas —tan “interiorizadas” por los operadores juridicos y, en lo que
aqui interesa, por los juzgados y tribunales que integran el orden
jurisdiccional contencioso-administrativo— que no es necesario referirse
expresamente a fundamentos de sentencias anteriores.

Figura 96. Reproduccion de fundamentos anteriores para la resolucion de los
litigios. Desglose en razon de la instancia (2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM
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7. Duracién de los procesos

El siguiente grafico muestra la distribucion de los asuntos en
materia de responsabilidad patrimonial en funcién dos criterios (duracion e
instancia) lo cual nos permite explorar los tiempos de la jurisdiccion
contencioso-administrativa. Es posible realizar dos observaciones en
relacion con estas variables. En primer lugar, el grafico muestra una
tendencia clara a la reduccién de la duracidén de los procesos entre la
primera y la segunda instancia. En efecto, entre una y otra disminuye el
porcentaje de asuntos de las tres categorias de mayor duracion: se
produce una bajada de mas de 10 puntos en el porcentaje de asuntos
resueltos entre 478 y 930 dias (de 25,5% a 14,3%); una bajada mas
discreta en aquéllos que se resuelven entre 931 y 1440 dias (de 16,5% a
14,3%); vy, lo que es mas importante, una desaparicién de los asuntos que
se resuelven en mas de 1441 dias (de 18,7% a 0%). Por el contrario, el
porcentaje de asuntos resueltos en menos de 477 dias experimenta un
aumento considerable de mas de 30 puntos (de 39,3% a 71,4%). Estos
datos responden probablemente al disefio de la apelacidn como una
instancia de revision limitada, lo cual permite una resolucidn mas expedita
de los asuntos.

En segundo lugar, el grafico muestra un claro repunte en la
duracién de los asuntos en la casacion. En dicha fase, el porcentaje de
asuntos resueltos en menos de 447 dias cae hasta el nivel mas bajo de la
serie (11,8%), aumentando el porcentaje de asuntos resueltos en mas 478
dias (29,4%), 931 dias (23,5%) y 1441 dias (35,3%). Estos datos ponen de
manifiesto que la casacién tiene tendencia a alargarse considerablemente
mas que cualquiera de las instancias ordinarias, a pesar de los filtros que
limitan el volumen de asuntos que pueden llegar a esa fase. Este dato
sorprende todavia mas si cabe a la vista de la frecuencia con la que el
Tribunal Supremo recurre en esta instancia a fundamentos de sentencias
anteriores, lo cual sugiere que en materia de responsabilidad existe una
jurisprudencia consolidada que podria permitir agilizar la toma de
decisiones — 0, quiza, el recurso a la jurisprudencia sea precisamente una
respuesta a problemas estructurales que plantean demandas excesivas
sobre los recursos escasos del Tribunal Supremo.

En cualquier caso, es importante recordar que estas observaciones
se basan en datos agregados para los diez afios cubiertos por este
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estudio, por lo que es posible que tanto las limitaciones en el recurso de
casacion como los sucesivos planes de refuerzo que se han implantado en
los ultimos afos hayan reducido la duracion de la casacion en la
actualidad.

Figura 97. Duracién del proceso segun la instancia (2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

8. Costas

El siguiente grafico ilustra las decisiones adoptadas en relacién con
las costas del procedimiento en los asuntos sobre responsabilidad
patrimonial de la Administracion. Es importante sefalar desde el principio
que este gréfico refleja datos agregados para los diez afios cubiertos por
este estudio y que no es posible desglosar estos datos por afos sin que
pierdan su fiabilidad estadistica. Esto implica que no es posible medir el
impacto que ha tenido la Ley 37/2011, de 10 de octubre, de medidas de
agilizaciéon procesal, que modificé el articulo 139.1 de la LJCA,
sustituyendo el criterio de la mala fe o temeridad procesal por la regla del
vencimiento en la imposicion de las costas procesales en primera
instancia.

El elemento mas destacable del grafico es el contraste entre el
porcentaje de asuntos en los que no hay imposicion de costas en primera
instancia (86,5%) y en segunda instancia y casacion (35,7% y 44,1%
respectivamente). Este contraste se explica probablemente por el
contenido de la normativa aplicable con anterioridad a la reforma de 2011,
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que utilizaba el criterio de la mala fe o temeridad para determinar las
costas en primera instancia y la regla del vencimiento para determinar las
costas en segunda instancia y casacion. En este sentido, los datos
sugieren que bajo la normativa anterior los érganos jurisdiccionales eran
reticentes a apreciar mala fe o temeridad, quiza como consecuencia de la
percepcion de la primera instancia como una mera prolongacion de la
reclamacion administrativa de responsabilidad patrimonial. El aumento de
la proporcion de asuntos en los que se imponen costas en segunda
instancia y casacién se explicaria, desde esta perspectiva, por la utilizacion
de una regla mas automatica como es el criterio del vencimiento.

Figura 98. Condena en costas. Desglose en razén de la instancia (2003-2014)
[en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM
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VI

Datos comparados de funcionamiento de la
justicia administrativa






I. Comparacion del control en via administrativa en los
sectores de tributos y contratos publicos *

Anteriormente se ha realizado un estudio de los o&rganos
especializados que, en el ambito de los tributos y de la contratacién
publica, se encargan de resolver algunos recursos en via administrativa
(tribunales  econdmico-administrativos y tribunales de recursos
contractuales). A fin de identificar las debilidades y fortalezas de estos
sistemas de revision, seria muy interesante comparar los indicadores mas
importantes relativos a la actividad de estos 6rganos. Sin embargo, existen
dos obstaculos insalvables que, por el momento, impiden que se realice
una comparacion rigurosa: por un lado, existe una objecion epistemoldgica
y, por otro lado, se observa una clara heterogeneidad entre los términos de
comparacion.

En efecto, la primera objecidon tiene que ver con las evidentes
disparidades existentes en cuanto a la obtenciéon de informacion. Tal y
como se ha observado con anterioridad, las memorias de los tribunales
contractuales ofrecen datos mucho mas detallados que las memorias de
los tribunales econdmico-administrativos, 1o que impide un nivel de analisis
comparable. En ese sentido, llaman la atencion las diferencias existentes
entre la memoria del Tribunal Administrativo Central de Recursos
Contractuales y la correspondiente del Tribunal Econédmico-Administrativo
Central (en puridad este 6rgano no tiene una memoria propia sino un
apartado dentro de la memoria general relativa a los tribunales econémico-
administrativos). A pesar de que ambos tribunales estan incardinados en el
Ministerios de Hacienda y Administraciones Publicas, el nivel de
desagregacion de los datos y las variables comprendidas son abiertamente
disimiles. En este sentido, seria muy deseable que las memorias de los
tribunales econdmico-administrativos tendieran a ofrecer datos tan
completos como los recogidos en las de los tribunales de recursos
contractuales. Por otro lado, en el ambito de la contratacion publica, las
memorias de los tribunales autondmicos también presentan un nivel de

* Esta seccién se ha redactado por César Martinez Sanchez y Silvia Diez Sastre.
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detalle en la informacién muy dispar, que dificultaria enormemente la
comparacion con los tribunales econémico-administrativos.

Asimismo, la comparacion entre ambos sectores puede ofrecer
resultados poco rigurosos en atencion a la heterogeneidad manifiesta de
sus sistemas de control en via administrativa. En primer lugar, hay que
tener en cuenta que los tribunales de recursos contractuales constituyen
una novedad es el sistema de justicia administrativa. Todos los tribunales
se han creado desde 2010 en adelante. Incluso en 2015 se ha creado un
nuevo tribunal en las Islas Canarias. De modo que la comparacion con los
organos economico-administrativos, que llevan practicamente un siglo
desempefando sus funciones, conduciria a resultados poco ponderados.
Asi, la tasa de resolucion es necesariamente muy distinta en el caso del
Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales —de un 98 % en
2012— y del Tribunal Econémico-Administrativo Central —que apenas
alcanzé el 60% en ese mismo afio—. La menor pendencia estructural de los
asuntos repercute de forma directa sobre estas cifras en torno a la
actividad de estos érganos administrativos.

En este mismo sentido, hay que ser muy prudente al comparar
estas dos vias de revision. La materia tributaria es tendencialmente mas
litigiosa que el sector de los contratos publicos. A este hecho se suma que
acudir a los tribunales econdmico-administrativos resulta, en términos
generales, obligatorio si se quiere acceder posteriormente a la via
contencioso-administrativa, mientras que los recursos que se sustancian
ante tribunales de recursos contractuales presentan por el momento
caracter facultativo y se limitan a determinados contratos que deben
alcanzar una elevada cuantia econdmica. La consecuencia mas evidente
de lo anterior es un volumen de asuntos muy distinto. Asi, por continuar
con la comparacién anterior, en 2012 ingresaron 348 nuevos asuntos en el
Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales, frente a los
8581 del Tribunal Econémico-Administrativo Central. Incluso si se compara
la cifra de asuntos en 2013, cuando el Tribunal Administrativo Central de
Recursos Contractuales ingresé 1067 asuntos nuevos, las cifras contindan
estando muy alejadas. Esta diferencia en el niumero de asuntos impacta de
forma directa en la organizacion y el personal al servicio de estos érganos.
El numero de ponentes en los tribunales econdmico-administrativos supera
los 200, mientras que todos los ponentes —contando a los suplentes— de
todos los tribunales de recursos contractuales no llegan a los 50. Por
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ultimo, hay que tener en cuenta el distinto estatus institucional de los
tribunales econdmico-administrativos y los tribunales de recursos
contractuales dentro de la organizacién administrativa. Mientras que los
primeros tienen una dotacion presupuestaria propia y personal de apoyo
también propio, en el caso de los tribunales de recursos contractuales no
se produce esa separacion en relacion con su Administracion matriz. De
modo que el grado de independencia funcional de unos y otros tribunales
es muy distinto —sin perjuicio de la independencia que puedan ejercer en la
resolucion de los asuntos-—.

Ante un volumen de trabajo tan disimil, una organizacién de una
magnitud y un estatus tan distintos, las comparaciones en el
funcionamiento entre estos o6rganos han de realizarse con muchas
cautelas y no son muy productivas. Todas estas razones conducen a la
renuncia a realizar una comparacion de los indicadores mas relevantes en
la via econdmico-administrativa y en la via de recursos contractuales en
esta edicion de este informe, sin perjuicio de que quizas pueda realizarse
en ediciones sucesivas —especialmente si se tiene en cuenta la posible
reforma del sistema de recursos contractuales con motivo de la
transposicion del nuevo paquete de Directivas europeas de contratos y
concesiones, que puede acercar el actual sistema al de los tribunales
econdémico-administrativos—.

Il. Comparacion sectorial en la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa

1. Actividad administrativa impugnada

El analisis sectorial de la actividad administrativa impugnada arroja
resultados interesantes en primera instancia, donde se aprecian los
distintos tipos de actividad impugnada. La evolucién posterior en el transito
por las diferentes instancias no parece dar lugar a resultados de especial
interés con respecto al funcionamiento de la JCA.

En este sentido, en materia tributaria llama la atencién que, a pesar
de tratarse de una actuacion administrativa muy procedimentalizada, no
haya practicamente recursos contra silencios administrativos. La
explicacién a esta presencia tan insignificante de actos presuntos en el
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ambito tributario tiene que ver con los efectos favorables que puede tener
el silencio administrativo para el contribuyente, tal y como ya se explicé en
el analisis sectorial correspondiente. En el caso de los contratos publicos y
la responsabilidad patrimonial los resultados son muy similares, de suerte
que las impugnaciones tienen como objeto actos expresos entre un 50 y un
60% de los casos. En estos sectores el silencio en via administrativa sera
tendencialmente negativo. Aunque no hay datos al respecto, en el caso de
los contratos publicos se puede presumir que en muchos casos se habra
interpuesto algun tipo de recurso administrativo ordinario, dando lugar a
silencios negativos. En el ambito de la responsabilidad, también hay que
atender al silencio negativo que se produce en los procedimientos de
reclamacion de responsabilidad. En estos supuestos, los recurrentes se
beneficiarian de la exencidén del pago de tasas de acceso a la jurisdiccion
(art. 4.1 d) Ley 10/2012), lo que podria animarles especialmente a acudir
ante los 6rganos de la JCA. No obstante, la falta de datos al respecto
impide hacer un analisis de mayor profundidad. Ahora bien, estos datos
pueden ser muy interesantes a la hora de valorar la técnica del silencio
administrativo y el traslado de costes que produce a los interesados que
han de recurrir ante la JCA con el coste que ello conlleva.

Por ultimo, hay que sehalar la escasa impugnacion de
disposiciones administrativas generales. Unicamente en el caso de los
tributos y de los contratos se aprecia un pequefio porcentaje de
impugnacion —del 0,2 y 0,6% respectivamente—. En los asuntos sobre
responsabilidad patrimonial, la ausencia total de casos en los que la
actividad administrativa impugnada es una disposicion general se explica
por la forma en que las sentencias han sido codificadas: Unicamente han
sido codificados como asuntos sobre responsabilidad patrimonial aquellos
en los que la pretension principal es la reclamaciéon de responsabilidad y
no la anulacion de un acto o disposicion (aunque esta pretensién vaya
acompafada de una solicitud de indemnizacién de dafios y perjuicios en
virtud del art. 31.2 LJCA).
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Figura 99. Actividad administrativa impugnada ante la JCA. Desglose por
sectores en primera instancia (2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

2. Tipo de recurrente

El analisis del tipo de recurrente permite conocer quién acciona los
mecanismos procesales necesarios para obtener respuesta a sus
pretensiones por parte de los tribunales. Este dato puede ser muy
significativo a la hora de determinar las dindmicas de funcionamiento de la
JCA. El estudio desagregado por instancias en cada uno de los sectores
no arroja resultados especialmente significativos distintos de los expuestos
en cada estudio sectorial. Por esa razén, hemos agregado los datos
relativos al tipo de recurrente en cada sector, sumando la informacion de
todas las instancias, y hemos comparado los resultados entre si [figura
100]. A la inversa, también hemos procedido a agregar los datos relativos
al tipo de recurrente en cada instancia —sumando la informacién de los tres
sectores en cada instancia- [figura 101].

Las diferencias entre los tres sectores son notables. Por ser mas
precisos, debe senalarse que las diferencias estan especialmente
marcadas entre el ambito tributario y la responsabilidad patrimonial, por un
lado, y los contratos publicos, por otro. Asi, frente a una mayoria clara de
personas juridicas recurrentes en contratacion publica (88,61%), en el
ambito tributario y la responsabilidad patrimonial el porcentaje de
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recurrentes que son personas juridicas desciende considerablemente
(62,65% y 68,37% respectivamente). Este resultado podria explicarse por
la circunstancia de que las obligaciones tributarias incumben, en principio,
por igual a personas fisicas y juridicas y que los danos causados por el
funcionamiento de la Administracion pueden afectar hipotéticamente por
igual a personas fisicas y personas juridicas. Mientras que en el sector de
los contratos publicos es habitual que la Administracion se relacione con
personas juridicas de forma mayoritaria. Ahora bien, lo que si llama la
atencion es el escaso porcentaje de asuntos vinculados a personas fisicas,
no solo en contratos publicos —por las razones explicadas—, sino también
en tributos y responsabilidad patrimonial. Solo 29,97% de los recurrentes
son personas fisicas en el &ambito tributario y un 29,45% en
responsabilidad patrimonial. Podria argumentarse que la normativa
relacionada con el funcionamiento de las personas juridicas es mas
compleja que la vinculada a las personas fisicas y que ello redunda en una
mayor conflictividad que se refleja en el numero de litigios en la JCA. Pero
también hay que atender a las trabas existentes para el acceso a la JCA —
tasas, tiempo, necesidad de abogado, etc.—, que afectan de forma mucho
mas intensa a las personas fisicas que a las personas juridicas.
Precisamente para evitar el desincentivo de las personas fisicas en el
acceso a la jurisdiccion se han derogado las tasas que se les aplicaban
anteriormente (art. 11 del Real Decreto Ley 1/2015, de 27 de febrero, de
mecanismo de segunda oportunidad, reduccion de carga financiera y otras
medidas de orden social). Habra que esperar al analisis del efecto que
tenga esta medida en el futuro. De momento la argumentacion no puede
llevarse mas lejos, pero si queda expuesto el dato: segun la media de los
ultimos doce afios analizados, practicamente dos tercios de los recurrentes
ante la JCA son personas juridicas.

Con respecto al porcentaje de recursos interpuestos por
Administraciones publicas, se aprecian unas cifras de escasa relevancia en
contratos y responsabilidad (2,65% y 2,17%, respectivamente); lo que
cobra sentido si se tiene en cuenta el tipo de actividad administrativa
vinculado a estos sectores y la escasa presencia de entrecruzamientos
competenciales en este ambito. Algo distinto sucede en materia tributaria,
donde existen mas conflictos interadministrativos que se reflejan en un
porcentaje muy superior de impugnaciones (7,35%).
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Figura 100. Tipo de recurrente en la JCA en razén de su naturaleza juridica.
Datos agregados de las distintas instancias y desglosados por sectores
(2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM
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Aunque en la comparacion entre instancias la significacion de los
datos es menor, lo cierto es que los resultados en este ambito son muy
similares. Esta circunstancia pone de manifiesto que el cruce de datos
sectorial es mas relevante que el de instancias. Asi, el analisis de los datos
que resulta de agregar la informacion de los distintos sectores vy
desglosarla por instancias, también confirma la importante presencia de las
personas fisicas en todas las instancias por igual. Ciertamente, la
agregacion de los datos en materia de contratacion publica con los otros
sectores genera unos datos parcialmente distorsionados, aumentando el
porcentaje de la presencia de personas juridicas. Pero, aun asi, es
llamativo comprobar como el porcentaje de presencia de personas fisicas,
personas juridicas y Administraciones publicas es practicamente
coincidente en las tres instancias. Este resultado podria poner en
entredicho la existencia de un “efecto desanimo” generalizado en las
personas fisicas a la hora de ascender en las instancias judiciales. Sin
duda, la presencia de personas fisicas es muy inferior al de personas
fisicas, pero esto se constata en todas las instancias practicamente por
igual. Por supuesto, estos datos solo surgen del analisis de tres sectores
de actuacion administrativa. Por lo que estos resultados tienen un caracter
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indiciario y obligan a analizar esta cuestion en detalle en el futuro, teniendo
en cuenta mas sectores de actividad administrativa.

Figura 101. Tipo de recurrente en la JCA en razén de su naturaleza juridica.
Datos agregados de los distintos sectores y desglosados por instancias
(2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

3. Contenido del fallo

Quizas uno de los indicadores que mas interés suscita es el relativo
al porcentaje de estimaciones de las resoluciones judiciales. Este dato
sirve tanto para valorar las posibilidades de éxito de los recurrentes, como
para evaluar la calidad de la actuacion administrativa, de un lado, y de las
resoluciones judiciales, de otro. En todo caso, como ya advertimos en el
analisis de cada sector, seria necesario conocer el porcentaje de actos
administrativos impugnados, a fin de obtener una mejor imagen de la
calidad de la actuacion administrativa y de las resoluciones judiciales. No
en vano, un alto grado de estimaciones en la via judicial mereceria una
valoracién distinta en funciéon del porcentaje de impugnacion de las
resoluciones administrativas. Teniendo presentes estas limitaciones, a
continuacion se ofrecen los datos relativos al sentido del fallo, agregados
por sectores en las distintas instancias. Sin embargo, puesto que los datos
de los distintos sectores difieren en primera instancia en cierta medida, se
ofrecen también desglosados a continuacion.
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En primera instancia se ponen de manifiesto diferencias de relieve
en cada uno de los sectores estudiados. Estas diferencias afectan
fundamentalmente al porcentaje de desestimaciones. Asi, mientras que en
la responsabilidad patrimonial se desestiman el 60,7% de los recursos, esa
cifra desciende al 56,8% en tributos y a un llamativo 37,7% en contratos
publicos. Estos porcentajes parecen dar cuenta de las dificultades que
tiene la Administracion de los contratos publicos para satisfacer las
exigencias del ordenamiento juridico, ya que la probabilidad de estimacion
de los recursos es muy elevada. Entre estimaciones totales y parciales, se
da la razon al recurrente en un 61,4% de los casos. Esto contrasta con los
datos de estimacion en los tribunales de recursos contractuales, que no
eran tan abultados, aunque también mostraban un alto indice de
estimaciones. En el caso de los tributos esta cifra es mas baja, pero
también es considerable el porcentaje de estimaciones, al igual que en el
caso de la responsabilidad patrimonial, lo que también pone de manifiesto
un problema en el funcionamiento de la Administracion.

Figura 102. Sentido del fallo en la JCA. Desglose por sectores en primera
instancia (2003-2014) [en porcentaje]
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Cuando se agregan los datos de los distintos sectores y se
expresan por instancias, los resultados también son relevantes. En
segunda instancia y casacion el nivel de desestimaciones es practicamente
idéntico (64,33 y 65,17% respectivamente) y no se aleja de los datos de
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primera instancia, donde se desestiman un 51,73% de los casos. De este
resultado puede colegirse una primera conclusion: la independencia e
imparcialidad de los jueces y magistrados a la hora de controlar tanto las
actuaciones de la Administracion como las resoluciones judiciales. Sin
embargo, llama la atencidon que el porcentaje de desestimaciones no sea
considerablemente mayor en casacion que en segunda instancia: si los
asuntos se depuran a medida que transitan entre las distintas instancias
jurisdiccionales, lo esperable seria encontrar mayores niveles de
desestimacion en casacion que en todas las instancias inferiores. Una de
las razones por la que nuestros datos no confirman esta hipétesis puede
estar relacionada con los filtros de admisibilidad de la casacién: es posible
que la mayor parte de los asuntos decaigan en casacion por ser
inadmisibles y que la suma de los asuntos inadmitidos y desestimados
supere con creces la misma suma en las instancias inferiores. Nuestros
datos no pueden confirmar ni descartar esta hipotesis porque la muestra
recoge Uunicamente sentencias y no autos, siendo estos ultimos
instrumentos los que recogen generalmente las decisiones de inadmision.

Figura 103. Sentido del fallo en la JCA. Datos agregados de los sectores y
desglosados por instancias (2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM
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4. Decision fundada en precedentes

Ademas de los parametros formales de analisis del sentido del fallo
que acaban de exponerse, se ha considerado de gran interés profundizar
en el tipo de argumentacién elaborada. En concreto, interesa determinar el
grado de consolidacion de jurisprudencia y de remisién a los precedentes
que hay cada uno de los sectores examinados. Esto es, en qué porcentaje
de las sentencias en cada una de las instancias de la JCA se produce una
remision en bloque a un precedente o a varios precedentes para motivar la
decisién adoptada. Este factor puede tener gran relevancia en la eficiencia
del sistema de justicia administrativa. El analisis comparado de los datos
de los sectores estudiados muestra que no existe una dinamica vinculada
a la instancia, sino al sector, salvo en el caso de la responsabilidad
patrimonial donde los datos de primera y segunda instancia difieren
considerablemente de los que se registran en casacién. De modo que,
aunque podria parecer que en casacion deberia aparecer una mayor
remision a los precedentes, que en las demas instancias —por la especial
funcién de la casacion para la unificacion de doctrina y la creacién de
jurisprudencia—, lo cierto es que esa dinamica solo aparece en el sector de
la responsabilidad. Por esa razén, se analizan a continuacién los datos
agregados de las distintas instancias en cada sector. Sin perjuicio de que
también se apunten algunos detalles sobre los datos de la casacion, que
parecen ser especialmente dispares.

Como puede observarse en la figura 104, la tendencia a la remision
a los precedentes es mayor en tributos (34.53%) que en contratos publicos
(22,03%) y responsabilidad (19,4%). Esta situacion puede explicarse, tal
vez, por la consolidacion de mas criterios jurisprudenciales en esta
materia, asi como por la posible repeticion de asuntos muy similares que
permitan hacer uso de los precedentes como forma de fundamentacion de
la ratio decidendi. En el caso de la contratacién publica llama la atencion
que, a pesar de que la mayoria de litigios se vinculan a cuestiones de
ejecucion del contrato —que tienden a referirse a problemas similares—, no
haya una mayor remision a los precedentes. Pero es muy posible que en
los distintos asuntos se planteen varias cuestiones que obliguen a dar
soluciones mas especificas.

El caso de la responsabilidad difiere de los anteriores porque el
porcentaje resultante de agregar los datos de las distintas instancias
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(19,4%) no da una imagen fiel de los datos reales. Es el unico sector
analizado en el que hay una divergencia en la utilizacién de precedentes
en funcion de la instancia. Asi mientras que en primera instancia y
segunda instancia el porcentaje es menor al 10%, en casacion asciende a
un 50%. Como se muestra en la figura 105, la remisidén a precedentes es,
asi, mucho mayor en responsabilidad que en tributos y contratos, donde se
emplean los precedentes como técnica de argumentaciéon de la decision
judicial en un 33,1% y un 18,9% respectivamente. La existencia de un
Derecho positivo de menor densidad en materia de responsabilidad y la
necesidad de cubrir esa carencia a través de criterios jurisprudenciales
quizds pueda explicar en parte esta especial presencia de la
argumentacion basada en precedentes en esta materia. Algo que no
sucede en materia tributaria y de contratacién publica donde el margen
para la creacion jurisprudencial estd mas restringido por un Derecho
positivo muy prolijo y cambiante.

Figura 104. Decisiones fundadas en precedentes. Datos agregados de los
distintos sectores (2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM
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Figura 105. Reproduccion de fundamentos anteriores para la resoluciéon de
los litigios. Desglose por sectores en casacion (2003-2014) [en porcentaje]

100% -
90% -
80% -
70% -
60% -
50% -
40% -
30% +——
20% +——
10% +——

0% T T 1
Tributos Contratos  Responsabilidad

H No fundamento en
precedentes

Fundamento en
precedentes

Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

5. Duracién del proceso

La duracién de los procesos judiciales constituye uno de los
parametros fundamentales de analisis del funcionamiento de la justicia. De
hecho, se han llevado a cabo distintas reformas —como la elevacion de la
casacion hasta los 600.000 euros, en virtud de la Ley 37/2011, de 10 de
octubre, de medidas de agilizacién procesal- y se han puesto en marcha
planes de refuerzo para mejorar esta importante deficiencia del sistema de
tutela jurisdiccional de la actividad administrativa. El estudio jurisprudencial
realizado no permite realizar un desglose de los datos por afos, con el fin
de garantizar la aleatoriedad y la fiabilidad de los resultados. Por esa razén
no puede estudiarse el impacto concreto de esas medidas. No obstante, si
se ponen de manifiesto tendencias claras en torno a la duracién de los
procesos en las distintas instancias y sectores. A continuacién se ofrece
una figura con la duracién media de los procesos en cada instancia por
sectores.

La comparacion global por instancias pone de manifiesto una
tendencia a una duracién muy superior de los procesos en casacion que
en primera y segunda instancia. Mientras que la segunda instancia reduce
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los tiempos de resolucion con respecto a la primera instancia. Esta
evoluciéon de los datos tienen sentido si se ponen en conexion con el tipo
de actividad que ha de llevar a cabo el érgano judicial en cada instancia
jurisdiccional y permiten completar —aunque sea de forma parcial— los
datos generales de funcionamiento de la JCA. No obstante, llama la
atencion la elevada duracion media de los procesos en todas las instancias
y especialmente en casacién, teniendo en cuenta que los sectores
estudiados no eran los que presentaban una mayor duracion en términos
comparados con otros ambitos de actividad administrativa. La duracion de
los procesos en casacion es una muestra del colapso de Tribunal Supremo
en los ultimos afos. Pero la duracion de los procesos es muy elevada con
caracter general y saca a la luz un grave problema en la satisfaccién de las
exigencias del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva sin
indefension en su vertiente del derecho a un proceso sin dilaciones
indebidas.

Por otro lado, a través de la comparacion de los datos, se observa
claramente una mayor duracién de los conflictos tributarios tanto en
primera instancia como en casacién. Esto es asi a pesar de la existencia
de un recurso administrativo previo obligatorio en la mayoria de los casos,
que parece que deberia contribuir a la facilidad en la revisién de la
actuacién administrativa. La complejidad de la materia, la habitual
acumulacion de diferentes pretensiones en un mismo asunto (por ejemplo,
es muy habitual que un acta de la inspeccion se regularicen varios
ejercicios distintos) y la dificultad en la especializacion de los jueces y
magistrados en este sector tal vez expliquen esta diferencia con los otros
sectores, pero una duracion tan prolongada manifiesta una seria disfuncién
en el funcionamiento de la JCA en el ambito tributario. En todo caso el
menor porcentaje de casos analizados con relacion a la segunda instancia
aconsejan una interpretacién cautelosa de los resultados.
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Figura 106. Duracion media del proceso en la JCA. Desglose por sectores en
cada instancia (2003-2014) [en dias]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

Asimismo, el analisis de la utilizacién o no de precedentes de forma
habitual en la argumentacion de las resoluciones judiciales es un factor
importante en el analisis del funcionamiento del sistema de justicia
administrativa. Asi, puede entenderse que un buen sistema necesita la
consolidacién de jurisprudencia para garantizar seguridad juridica e
igualdad en la aplicacion de la Ley. Pero al mismo tiempo la remision a los
precedentes es un instrumento de eficiencia en la toma de decisiones. Por
esa razon, a continuacion se analiza la relacion existente entre la duracion
de los procesos y la existencia o0 no de una fundamentacién apoyada en
precedentes de forma agregada en todos los sectores. Como puede
observarse en la figura 107 no parece que exista una correlacién entre
estos factores. De modo que la utilizacién de precedentes no parece ser un
factor de reducciéon de la duracion de los procesos. A pesar de que en
cada instancia el apoyo en los precedentes es muy distinto, la duracion de
los procesos apenas varia en unos casos u otros. Parece que lo
determinante no es tanto el empleo de precedentes, sino la instancia en la
que se encuentra el asunto. Estos resultados producen desconcierto
puesto que aparentemente niegan la posibilidad de racionalizar los tiempos
de duracién de los procesos a través de la consolidacion de una
jurisprudencia adecuada.
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Figura 107. Duracion de los procesos segun el fundamento en precedentes
para la resolucion de los litigios. Datos agregados por sectores desglosados
en razon de la instancia (2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM

6. Costas

El ultimo criterio de analisis de funcionamiento de la JCA que puede
compararse entre los sectores estudiados se refiere a la imposicion de las
costas procesales, que pueden operar como un desincentivo para acudir a
la JCA o recurrir las resoluciones judiciales. Como se ha senalado, el
analisis jurisprudencial realizado impide desglosar por afios los distintos
resultados. Por esa razon, no puede identificarse una tendencia distinta a
partir de la reforma de la legislacién sobre costas en el ambito contencioso-
administrativo a través de la Ley 37/2011, de 10 de octubre, de medidas de
agilizacién procesal. En futuras ediciones de este informe este serd un
dato fundamental a tener en cuenta. No obstante, si es posible identificar
tendencias comunes a los tres sectores, que se explican en funcién de las
distintas instancias. El paralelismo de los datos es muy significativo si se
ordena en esta clave. Unicamente en segunda instancia se aprecia una
mayor imposicion de costas a los particulares en el ambito de la
responsabilidad, pero no suficientemente significativa como para romper la
tendencia comun subyacente a los tres sectores. En cuanto a la distincién
en la imposicién de costas a personas fisicas y personas juridicas, hay que
sefalar que los datos obtenidos en el estudio jurisprudencial no han sido
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suficientemente significativos, por lo que no han podido ser objeto de
analisis.

Como se muestra en la siguiente figura, se constata una disposicién
clara a condenar en costas a medida que se transita por las distintas
instancias judiciales, en consonancia con la normativa en materia de
costas anterior a la reforma. De acuerdo con ella, en primera instancia solo
se imponian las costas si se apreciaba mala fe o temeridad (o si, de lo
contrario, el recurso perdia su finalidad), mientras que en el resto de
instancias, se aplicaba —y ese precepto no se ha modificado— la regla del
vencimiento (salvo que se aprecie la concurrencia de circunstancias que
justifiquen su no imposicion). En primera instancia no se imponen costas
en un 91,13% de los casos; en segunda instancia ese porcentaje
desciende al 51,6%; y en casacién se reduce al 36,83%. Estos datos
parecen poner de manifiesto una interpretacion muy estricta de la mala fe o
temeridad. Quizas de este modo se busca proteger a los recurrentes que
ejercen su derecho de acceso a la jurisdiccion, en comparacién con
aquellos interesados en interponer un recurso frente a resoluciones
judiciales, que se ven protegidos por un derecho de acceso al recurso que
goza de una proteccion menos privilegiada en términos constitucionales.
Asimismo, las diferencias entre la segunda instancia y la casacion parecen
apuntar a una interpretacion mas flexible de las circunstancias que
justifican la no imposicién de costas en segunda instancia frente a lo que
ocurre en el Tribunal Supremo. Por tanto, los datos son claros y acordes
con la normativa que se aplicaba: se imponen costas, fundamentalmente
en segunda instancia y, especialmente, en casacion.

Por otro lado, desde el punto de vista del sujeto condenado en
costas, hay una clara tendencia a condenar mas a los particulares que a la
Administracion. Pero estos datos no parecen relevantes en la medida en
que hay un mayor porcentaje de recursos interpuestos por particulares que
por la Administracion [supra figura 100].
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Figura 108. Condena en costas. Datos agregados de los distintos sectores
desglosados por instancias (2003-2014) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracion propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM
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VI

Conclusiones






La justicia administrativa como sistema

¢ La justicia administrativa no resulta solo de la actividad de la JCA,
sino de la interaccién de diversas instituciones e instrumentos de
control. Es mas, el correcto funcionamiento de la JCA depende, en
muy alta medida, de la efectiva existencia de técnicas organizativas
y funcionales en las Administraciones publicas que prevengan y
eviten en su origen la actividad administrativa contraria a Derecho.
En la actualidad, estos instrumentos estan infradesarrollados vy
pueden ser causa inmediata de algunos de los déficits que
tradicionalmente se identifican en el funcionamiento de la JCA.

Diferencias sectoriales

¢ La dimension sectorial es mas importante que la dimensién
procesal en el analisis del funcionamiento del sistema de justicia
administrativa. El distinto marco normativo y la existencia de vias
de impugnacion diferenciadas en sede administrativa repercuten de
forma directa en el funcionamiento de la JCA. Por esa razon, las
principales diferencias que se observan en los resultados al evaluar
los distintos parametros de funcionamiento del sistema de justicia
administrativa se relacionan mas con el ambito sectorial de
actuacién de la Administracion que con cuestiones procesales
como el tipo de instancia o el érgano competente.

Las reformas que se introduzcan en el funcionamiento del
sistema de justicia administrativa deberian tener en cuenta, en la
medida de lo posible, las diferencias que se producen entre
distintos sectores de actividad administrativa y adaptarse a las
caracteristicas especificas de cada una de ellas.

En especial, la formacion de jueces y magistrados deberia
reforzarse en aquellos sectores en los que el elevado nivel de
complejidad técnica dificulta la resolucion de los litigios y aumenta
su duracion.
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Para una mejora del sistema: necesidad de mas y mejor
informacion

¢ Los datos relativos al funcionamiento de los recursos
administrativos de alzada y reposicion no son de facil acceso. No
existe la posibilidad de conocer el nimero de recursos que se
interponen, ni su tiempo de resolucion o el nivel de estimaciones.
Seria recomendable articular una politica de transparencia
que permitiera conocer el funcionamiento real de la via
administrativa. Esto es especialmente importante en la medida en
que estan en tramite dos anteproyectos de ley para la reforma de la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun, que diseina el sistema general de recursos administrativos.

¢ Los datos disponibles en torno a la actividad de los 6rganos
administrativos de recursos —en concreto, en el ambito tributario y
contractual- son de gran utilidad, pero existen algunas divergencias
relevantes en funcion del territorio e, incluso, en funcién de los
distintos anos de funcionamiento.

A fin de hacer posible la comparacion en el funcionamiento
de estos 6rganos entre los diferentes territorios y sectores, seria
necesario llegar a un acuerdo entre las distintas Administraciones
involucradas o los distintos 6rganos para sistematizar y generalizar
la informacion ofrecida al publico con base en una politica comun
de transparencia.

¢ Los datos oficiales disponibles sobre el funcionamiento de la JCA
no siempre estan completos y se refieren mayoritariamente a
parametros formales de actividad judicial.
Resultaria muy util completar la informacién e incorporar
otros indicadores de funcionamiento que permitan profundizar en el
conocimiento de la actividad de la JCA.

¢ La informacion relatada por jueces y magistrados en las
resoluciones judiciales en torno al litigio sometido a su
conocimiento es, en ocasiones, poco precisa e incompleta. En ese
sentido, se ha de tener presente que las resoluciones judiciales
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cumplen también un papel en la transparencia del sistema, de
modo que una mejora en torno a la informacién de los litigios
aportaria numerosos datos para analizar el sistema de justicia
administrativa en su conjunto.

Es muy recomendable crear un catalogo de buenas
practicas en el ambito judicial que permita homogeneizar la
informacion que debe contenerse en las resoluciones judiciales en
relacién con los litigios sometidos a su conocimiento.

Mejoras en el marco normativo

¢ El marco normativo que regula la actuacion administrativa en un
concreto sector constituye un factor determinante del
funcionamiento del sistema de justicia administrativa. El tipo de
Derecho positivo aplicable —en concreto, cuestiones tales como su
complejidad técnica, la existencia de una densa normativa europea
o la experimentacion de continuas reformas— tiene un impacto
directo en el funcionamiento del sistema de justicia administrativa.
Asi se observa en los sectores de tributos y contratos publicos,
donde las caracteristicas del Derecho positivo pueden estar
vinculadas a factores como el nivel de litigiosidad del sector, al nivel
de estimaciones o el tiempo de duracion de los procesos.

Las medidas de reforma del sistema de justicia
administrativa deben comprender, por tanto, también, la mejora del
marco normativo. No pueden abordarse medidas de reforma de la
justicia sin tener en cuenta este factor.

Mejoras en la via administrativa

Independencia

+ El grado de independencia formal de los érganos administrativos de
recursos puede verse afectado, en alguna medida, en el ambito de
los contratos publicos, donde en muchos casos los organos
administrativos de recursos no disponen de un presupuesto ni de
personal de apoyo propios.
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Deberia definirse con claridad el estatuto de independencia,
tanto formal como material, de los érganos administrativos en todos
los sectores de actividad administrativa y aplicar las medidas de
reforma que sean necesarias, en su caso.

Duracion de los procedimientos

¢ La duracion de los procedimientos de recursos en sede
administrativa en los sectores analizados ha aumentado de forma
continuada en los Ultimos afos. De modo que no es
necesariamente cierto que los procedimientos de revision en via
administrativa presenten una duracién menor a los procesos de la
JCA, como se pone claramente de manifiesto en el ambito
tributario.

Seria necesario poner en marcha reformas que posibiliten la
mejora del tiempo de resolucion de recursos en el ambito tributario.
Asimismo, hay que realizar un seguimiento de la evolucién de los
procedimientos en el ambito de los contratos publicos con el fin de
garantizar la resolucion de los recursos en el plazo legalmente
establecido.

Calidad de las decisiones administrativas

¢ Aunque no se cuenta con los datos en torno al porcentaje de
actuaciones u omisiones administrativas que son objeto de
impugnacion en via administrativa, los niveles de estimacion de los
recursos administrativos analizados en el informe son muy
significativos, lo que podria denotar algunos problemas en el
funcionamiento de la Administracion.

Deberian elaborarse los datos en torno al grado de
litigiosidad real de la actuacion administrativa, con el fin de evaluar
la posible necesidad de realizar reformas en el funcionamiento de la
Administracion.
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Mejoras en la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa

Tasa de pendencia

¢ La tasa de pendencia es mucho mas elevada en la JCA que en el
resto de jurisdicciones a pesar de que su volumen de nuevos
asuntos es muy inferior. Aunque la tendencia en los ultimos afos es
descendente, la distancia con la tasa de pendencia de otras
jurisdicciones sigue siendo muy significativa.

Es urgente profundizar en la adopcion de medidas de
refuerzo con el fin de reducir y estabilizar la tasa de pendencia.

Formacion de jurisprudencia

¢ La existencia de una jurisprudencia eficaz y estable para la
resolucion de los litigios parece ser un factor importante en el
funcionamiento del sistema de justicia administrativa. Los
resultados de la investigacién realizada apuntan, sin embargo, a la
existencia de numerosos factores que pueden dificultar la
construccion de una jurisprudencia con esas caracteristicas:
normativa compleja y cambiante, dificultades para acceder a la
casacioén por cuantia, colapso historico del Tribunal Supremo, etc.
Es necesario profundizar en el proceso de reforma del
modelo de casacion y del papel del Tribunal Supremo en el sistema
de justicia administrativa, con el fin de garantizar la existencia de
una jurisprudencia que dote de estabilidad y garantice igualdad en
la actividad judicial.

Duracién de los procesos

¢ La duracion de los procesos en la JCA es muy elevada, a pesar de
qgue en los ultimos afios se ha reducido considerablemente. Si esta
duracién se suma a los largos procedimientos de recursos que
existen en sede administrativa en algunos ambitos —como el
tributario—, el resultado es una duracion desproporcionada.
Es necesario seguir insistiendo en las medidas de refuerzo
que puedan contribuir a la reduccion de la duracion de los
procesos.
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¢ La larga duracioén de los procesos y la elevada tasa de pendencia
se traducen en la inmovilizacion de un capital fundamental para el
desarrollo de la actividad econdmica, asi como en la desaparicion
de numerosas empresas que no pueden hacer frente a los costes
econdmicos y de tiempo que suponen los litigios con la
Administracion.
Las medidas generales de impulso de la economia no
pueden ser eficaces si no se acompafan de medidas dirigidas a
garantizar la eficiencia del sistema de justicia administrativa.
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VIII

Ficha metodologica






Analisis estadistico de sentencias

Poblacién objetivo

Sentencias durante el periodo 2003-2014 emitidas por 6rganos
jurisdiccionales de la jurisdiccion contencioso administrativa (Tribunales
Superiores de Justicia, Audiencia Nacional y Tribunal Supremo).

La determinacién de la poblacion objetivo se ha realizado a partir de
la identificacién del marco normativo utilizado en los estudios sectoriales
(tributos, contratacion publica y sentencias.

Muestra

Se ha elaborado una muestra consistente en 1.747 sentencias
correspondientes a tres sectores: responsabilidad patrimonial de la
Administracién, tributos y contratos publicos.

Se ha realizado un muestreo estratificado con afijacion proporcional
de los tres sectores a partir de la siguiente especificacion: nivel de
confianza 95% y error muestral de +/- 5%. No obstante lo anterior, la
representatividad de la muestra se ha maximizado en funcién del 6rgano
jurisdiccional y no tanto de otros factores como la instancia o el territorio.
Asi, por ejemplo,

El resultado del muestreo presenta la siguiente distribucion de
casos:
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Sector TOTAL

Tributos Contratos Responsabilidad
Tribunal TS) 329 301 194 824
18,80% 17,20% 11,10% 47,20%
AN 99 101 112 312
5,70% 5,80% 6,40% 17,90%
TS 361 213 37 611
20,70% 12,20% 2,10% 35,00%
TOTAL 789 615 343 1747
45,20% 35,20% 19,60% 100,00%

Tributos Contratos  Responsabilidad

Instancia 12 instancia 417 332 267 1016
23,90% 19,00% 15,30%  58,20%
22 instancia 15 79 42 136
0,90% 4,50% 2,40% 7,80%
Casacion 357 204 34 595
20,40% 11,70% 1,90%  34,10%
TOTAL 789 615 343 1747
45,20% 35,20% 19,60% 100,00%

Cualquier consulta referida al disefio de la investigacion y la base de datos
utiizada en la parte sectorial de este estudio puede dirigirse a
cija.uam@uam.es.
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