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Presentacion

Desde 2015, el Informe sobre la Justicia Administrativa del Centro de Investigacion
sobre la Justicia Administrativa de la Universidad Auténoma de Madrid (CIJA, www.cija-
uam.org) ofrece un andlisis empirico del funcionamiento de la justicia administrativa en
nuestro pais. El Informe parte de la necesidad de conocer cdmo funcionan en la realidad los
distintos mecanismos orientados a controlar, pero también a dirigir, la conducta de la
Administracion. Con esa finalidad, aunque se analizan los datos globales de funcionamiento
de la jurisdiccion contencioso-administrativa, en comparacién con otros oérdenes
jurisdiccionales, el Informe se centra en concretos sectores de actividad de la Administracion.
En 2018, el conjunto de los sectores seleccionados se explica por distintas razones, entre las
que cabe destacar las siguientes: la existencia de un sistema especifico de control en via
administrativa (tributos, contratos y transparencia); la importancia en la proteccién de los
particulares frente a la actuacién publica (responsabilidad patrimonial y derechos
fundamentales); la especial conflictividad del sector (personal de la Administracién); y el
caracter innovador de la regulacion (proteccion de datos). De estos ambitos de actividad,
como novedad, hay que destacar en este aflo dos nuevos sectores: transparencia y
proteccién de datos, cuya regulacién tiene un protagonismo fundamental en el
funcionamiento de la Administracion contemporanea.

El recorrido por estos sectores a lo largo de varios afios permite identificar algunas
carencias estructurales del sistema. Pero, sin duda, la principal deficiencia se situa del lado
de la informacién. El legislador continla asumiendo el sistema de recursos administrativos
tradicional en sus ultimas reformas normativas, a pesar de que no hay datos disponibles
agregados sobre el funcionamiento real de estos recursos. Incluso, en los supuestos en los
que existen vias especiales de recurso en sede administrativa, la informacién no siempre es
homogénea ni completa. A lo que hay que afiadir que las reformas legales parecen no tener
en cuenta los datos que si estan disponibles —como sucede en el nuevo disefio del recurso
especial en materia de contratacion—. Algo similar sucede en el caso del funcionamiento de
la jurisdiccion contencioso-administrativa, donde los datos se centran en aspectos
cuantitativos, pero no cualitativos.

El analisis de la calidad de la justicia administrativa exige un profundo conocimiento
previo de su funcionamiento, apoyado no solo en estadisticas globales, sino también en
aspectos relativos a la tutela real que se dispensa a los ciudadanos. La duracién de los
procesos debe analizarse junto a otras variables como la practica de imposicién de costas, el
tipo de tutela dispensada a los ciudadanos por las sentencias, o la invocacién de
jurisprudencia europea y constitucional. Ademas, deben tenerse en cuenta las
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peculiaridades de los distintos sectores de actuacion administrativa, tanto desde el punto de
vista de los mecanismos de control, como del Derecho sustantivo aplicable. Cuando se
celebran veinte afios de la aprobacion de la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, es necesario tomar conciencia de la importancia de
la informacion con el fin de garantizar un buen disefio de las futuras reformas, que estén
orientadas a una mayor eficacia del sistema en la realidad. En este sentido, una vision integral
de la justicia administrativa pone de manifiesto la necesidad de acompasar las reformas
legales con los tiempos de funcionamiento de los sistemas de control. En ocasiones, las
reformas se producen antes de que haya sido posible evaluar el funcionamiento en la
practica de sus antecesoras.

Un afio mas, la realizacion del informe ha sido posible gracias a la confianza que el
Consejo General del Poder Judicial ha depositado en este proyecto. Su apoyo a un cambio
en la cultura del estudio de la justicia administrativa, que se abra al analisis empirico, y su
difusion en el &mbito judicial nos estimulan para tratar de mejorar cada afio este Informe. El
agradecimiento debe extenderse al Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, que ha
prestado su ayuda econdmica para mantener el estudio de la via de proteccién especial de
los derechos fundamentales. Como en ocasiones anteriores, hay que destacar el respeto de
ambas por la libertad plena de los investigadores, tanto en el disefio de la investigacién como
en la interpretacidon y exposicion de los resultados. Su colaboracion con la Universidad es
ejemplo claro de compromiso con la innovacién y la generacién de conocimiento,
fundamentales para mejorar el funcionamiento de nuestras instituciones.

Para finalizar, quiero referirme al equipo que esta detrds de este informe y a tantos
amigos y compafieros que nos alientan para seguir adelante. Sin su ilusién y esfuerzo, la
continuidad de un proyecto como éste seria inabordable. La investigacion juridica ha sido
tradicionalmente una tarea solitaria, pero las necesidades de nuestro tiempo y los nuevos
métodos de investigacion juridica nos imponen ser capaces también de integrar esa
investigacion en equipos. El andlisis de mds de 3.000 sentencias y de tantas otras fuentes de
informacioén estadistica que subyace a esta edicién del informe solo ha sido posible con un
equipo de veintiocho personas, de distintas universidades, especialidades y trayectorias. A
todos ellos les agradezco su confianza y dedicacion para hacer crecer este proyecto.

Silvia Diez Sastre

Directora del CIJA-UAM
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[ 1. Introducci()n]

César Martinez Sanchez y Silvia Diez Sastre






I. La justicia administrativa

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

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

II. Metodologia

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

1Todos los informes estan disponibles online en abierto en la pagina web del CIJA-UAM: www.cija-uam.org/informe/
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hipdétesis y a identificar tendencias que se mantienen en el tiempo, frente a otros resultados
gue obedecen a la mera coyuntura.

1. Analisis sectorial, integral y comparado

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

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

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

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

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

2. Parametros de funcionamiento de la Justicia Administrativa

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

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

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

3. Fuentes: la necesidad de un estudio jurisprudencial propio

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

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

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

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

IIL. Estructura de la exposicién

El informe se estructura en diez secciones. Se dedican a las siguientes cuestiones:
introduccion (1); datos generales de funcionamiento de la JCA (11); andlisis del funcionamiento
de la via econdémico-administrativa y contencioso-administrativa en la Administracion
tributaria (lll); analisis de la litigiosidad administrativa y contencioso-administrativa en la

INTRODUCCION [31]



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

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

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

Alfonso Egea de Haro






I. Introducciéon

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

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

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

II. Volumen de actividad

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

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

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

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

2| ey Orgénica 1/2015, de 30 de marzo, por la que se modifica la Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del
Codigo Penal.

[36] INFORME SOBRE LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA 2018



a la alcanzada en 2016 y lejos ya de la tasa conseguida en 2013, maximo histérico de la serie
(136%).

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

El mantenimiento continuado de esta tendencia desde 2012, cuando el nimero de
asuntos resueltos superaba al de asuntos ingresados, permite reducir progresivamente el
numero de asuntos pendientes al final del periodo. El nimero de asuntos pendientes en la
JCA es inferior al nimero de asuntos ingresados por segundo afio consecutivo (186.250
asuntos en tramite al final de 2017 por 195.908 nuevos asuntos ingresados). El promedio de
resolucion de los casos por medio de sentencias supone un 64% del total de resoluciones
dictadas por los 6rganos jurisdiccionales en el periodo 2012-2017, alcanzando el 65%, el
valor mas alto de la serie histdrica en 2016, con un ligero descenso hasta el 64% en 2017.

III. Indicadores de actividad

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

3 La tasa de resolucion es el cociente entre los asuntos resueltos e ingresados. La tasa de pendencia es el cociente
entre los asuntos en tramitacion y resueltos, mientras que la tasa de congestion es el cociente entre los asuntos
ingresados y pendientes al final del periodo y el nimero de asuntos resueltos en el mismo. Para expresar estas
magnitudes en porcentaje, en todos los casos el resultado se ha multiplicado por 100, siguiendo el modo de célculo
e interpretacién de estos datos por la CEPEJ.

DATOS GENERALES DE FUNCIONAMIENTO DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA [37]



resolucion de los érganos jurisdiccionales. En este sentido, los afios 2012 y 2013 presentaron
tanto el mayor volumen de ingreso de asuntos como las tasas de resolucion mas altas para
el conjunto de las jurisdicciones.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

IV. Duracion del proceso

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

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

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

De otro lado, y atendiendo al tiempo necesario para resolver los asuntos pendientes,
los 6rganos de la JCA presentan un mayor tiempo de resolucion como consecuencia del
mayor nivel de pendencia que se manifiesta en esta jurisdiccion. El tiempo de resolucion se
incrementa respecto al afio anterior, pasando de 328 dias a 331 en 2017 (figura 8). Esta
evolucion también se aprecia con el resto de jurisdicciones, lo que apunta a la insuficiencia
de las tasas de resolucion para reducir los niveles de pendencia. Estas cifras sirven para
evaluar la magnitud de las tasas de resolucion y su alcance limitado a pesar de situarse por
encima del 100%.

4 El célculo del tiempo de resolucion responde al cociente asuntos pendientes al final del periodo/ asuntos resueltos
en el periodo. Esta magnitud se expresa en dias por lo que el anterior cociente se multiplica por 365. Por su parte,
la duracién de los procedimientos se ha elaborado a partir de una formula usual en la literatura (Pendientest.1+
Pendientest)/(Ingresados: +Resueltos:)]*365.
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Figura 8. Tiempo de resolucién (2014-2017) [en dias]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de los informes estadisticos del CGPJ.

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

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

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

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

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

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

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

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

V. Planta y aspectos presupuestarios

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

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

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

VI. Comparacion entre sectores de la actividad administrativa

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

A fin de completar el anterior argumento, la figura 15 refleja la probabilidad de que
el fallo sea estimatorio a favor de la Administracidn recurrida en las distintas instancias. Los
resultados muestran un incremento de la probabilidad de estimacién a favor de la
Administracion en el caso del recurso de casacion ordinario, fundamentalmente en el sector
de empleo publico y, de manera mas limitada, en el sector tributos. Por su parte la
probabilidad de estimacion en favor de la Administracion desciende en el acceso a la casacion
en los sectores de proteccion de datos y proteccion de los derechos fundamentales.
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Figura 15. Probabilidad (0-1) de estimacion (total o parcial) a favor de Administracién recurrida en funcién de la
instancia en la que se resuelve el asunto
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

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

Como consecuencia de los anteriores resultados, una cuestion relevante es el riesgo
que afrontan los particulares a la hora de maximizar sus estrategias para alcanzar un
resultado estimatorio de sus pretensiones. Este riesgo puede ser cuantificado en atencién a
los costes legales de defensa y representacion y la duracion del procedimiento.
Adicionalmente, la imposicidon de costas judiciales puede ser incluida en esta ecuacién del
riesgo juridico. En este sentido y atendiendo a los cambios en la probabilidad de imposicion
de costas se observa cémo ésta aumenta precisamente en algunos de los sectores
(proteccion de los derechos fundamentales, empleo publico o responsabilidad patrimonial)
en los que los individuos tienen una menor probabilidad de conseguir un fallo estimatorio o
donde han de alcanzar instancias superiores para conseguir incrementar la probabilidad de
obtener una estimacioén de sus pretensiones (figura 16).
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Figura 16. Probabilidad (0-1) de condena en costas a los particulares en funcién de la instancia y el sector de
actividad

Mérgenes predictivos (95% IC)

Probabilidad condena en costas (persona fisica)
4
1

o o

T

T T T T T T
CONTRATOS RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL PROTECCION DATOS DDFF

TRIBUTOS EMPLEO PUBLICO TRANSPARENCIA

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

La combinacion de estos criterios, esto es, la distinta probabilidad de estimacion en
funcion de la instancia o el riesgo de afrontar una condena en costas, muestra como el riesgo
juridico que afrontan los particulares difiere entre sectores e instancias. Estas diferencias, en
consecuencia, apuntan a la necesidad de una exploracién en detalle de cada uno de los
sectores de actividad analizados para buscar explicaciones a las variaciones observadas, tal y
como se realiza en el resto de capitulos del presente informe.
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[ I11. Analisis de la via
econdOmico-administrativa y
contencioso-administrativa en
materia tributaria

César Martinez Sanchez






I. Los tribunales economico-administrativos
1. Datos generales

Desde hace casi un siglo —fueron creados por Real Decreto de 16 de junio de 1924—
los tribunales econémico-administrativos son los drganos 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 dmbito por el Real Decreto 520/2005, de 13 de mayo.

A pesar de su nombre, estos tribunales no tienen la consideracién de organos
jurisdiccionales stricto sensu, en tanto que no forman parte del Poder Judicial sino que son
organos de revision especializados de la propia Administracién. No en vano, el Tribunal
Econdmico-Administrativo Central (TEAC), 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 (TEAR), con
competencias referidas al ambito territorial de la Comunidad Auténoma en que estan
situados. 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. lgualmente, tiene también la consideracién de drgano econdmico-
administrativo la Sala Especial para la Unificaciéon de Doctrina, que resuelve el recurso
extraordinario para la unificacién de doctrina.

Por razones sistematicas y de espacio, al igual que hicimos en los afios anteriores,
dejamos fuera de nuestro analisis tanto lo relativo a los érganos de revision de las
Comunidades Auténomas en relacion 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 2009-2015 (la de 2015 es
la ultima publicada al cierre de este informe) que realiza el Ministerio de Hacienda, que
pueden ser libremente consultadas en su sede electrénica’. A fin de que el lector sepa en
cada momento la procedencia de los datos, en cada figura se indicard cudl es la fuente. En
cada edicién de este informe se ha incorporado nueva informacion relativa a las sucesivas
memorias que se iban publicando. Sin embargo, desde el cierre de la anterior edicidn hasta
la presente no se ha publicado ninguna memoria, por lo que los ultimos datos siguen siendo

7 http://www.minhap.gob.es/es-ES/GobiernoAbierto/Transparencia/Paginas/Impuestos%20TEAC.aspx  (Ultima
consulta 17 de julio de 2018).
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los de 2015. De ahi que en esta primera parte del informe, que analiza el funcionamiento de
la via econdmico-administrativo, se reitere —con algun cambio de detalle— el andlisis que se
llevd a cabo en la edicion del afio pasado. En consecuencia, resulta urgente que se publique
la informacion actualizada, sobre todo cuando algunas informaciones periodisticas apuntan
a una mayor saturacion de estos tribunales.

En todo caso, 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. Asimismo, hay que sefialar que cuando se han
calculado porcentajes, se ha redondeado el primer decimal al alza cuando el segundo
decimal era 6 o superior. En los demas casos se ha mantenido el primer decimal sin cambios.

Los datos suministrados en las referidas memorias tienen un marcado cardcter
cuantitativo, de suerte que, a diferencia de lo que hemos realizado 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. En este sentido, no resulta posible
realizar un muestreo de las resoluciones econémico-administrativas —tal y como realizamos
con las sentencias de la jurisdiccion— puesto que no son publicadas en su integridad, lo que
impide conocer la existencia o no de sesgos. Resulta, por tanto, muy necesario que se
proceda a la publicacién integra de estas resoluciones, a fin de que pueda realizarse un
analisis mas completo del funcionamiento de la via econdmico-administrativa en nuestro
pais.

En contrapartida, el valor afiadido del andlisis 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 mds relevantes en términos
cuantitativos en cada uno de los 6rganos. Asi, en el TEAC consideraremos el IRPF, el IS, el IVA,
el IBl y los procedimientos recaudatorios, mientras que en los TEAR el ITPAJD sustituird al IS
de larelacién anterior. Finalmente, pondremos en relacion las variables nimero de ponentes
y presupuesto con el nimero de asuntos resueltos, a fin de aproximarnos a la posible
correlacion que pueda existir entre ellas.

Por ultimo, cumple sefialar que la Ley 34/2015, de 21 de septiembre, de modificacion
parcial de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria introdujo algunas
modificaciones organizativas y procedimentales en la via contencioso-administrativa. Ahora
bien, teniendo en cuenta que su entrada en vigor se produjo ya iniciado el Ultimo trimestre
de 2015, habra que esperar a contar con los datos relativos a 2016 para poder evaluar el
posible impacto de esta reforma legal.
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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 afios, que se ha visto solo interrumpida en
2013. En particular, es muy llamativo el aumento registrado en 2015, en el que la cifra de
asuntos ingresados superd en mas de un 20% a la del afio anterior (10.701 entradas en 2015
frente a las 7.965 de 2014). Este fuerte aumento contrasta con el descenso experimentado,
tal y como luego se expondra, en los TEAR.

Figura 17. Nuevos asuntos en el TEAC (2009-2015) [en nimero]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los tribunales econémico-administrativos.

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,
tanto los asuntos relativos al IRPF como los relativos al IS presentan una tendencia
continuada ascendente, al igual que los referidos al IVA, con la Unica salvedad de los afios
2012 y 2014 en los que se produjo un casi inapreciable descenso. Se ha destacar el
vertiginoso aumento de las reclamaciones relativas al IRPF en el Ultimo afio de la serie, en el
que se observa que la cifra de 2015 triplica a la de 2014. Teniendo en cuenta que la memoria
no distingue aparentemente entre el IRPF y el IRNR, es posible que este aumento se deba a
las numerosas reclamaciones presentadas en relacién con la solicitud de devolucion de
ingresos indebidos, por las retenciones practicadas, formuladas por entidades de inversion
no residentes en Espafia.

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, mientras que
los asuntos de 2013 son apenas una cuarta parte de los que entraron en 2012, al tiempo que
los de 2009 y 2015 son practicamente idénticos. A este respecto se ha de recordar que no
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nos estamos refiriendo a los actos de aplicacién del IBI, que son revisados en el dmbito
municipal, sino a las valoraciones catastrales, que constituyen la base imponible del IBI, y que
pueden ser objeto de reclamacién econdmico-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 puede explicar las variaciones tan intensas que se reflejan
en el grafico.

Por su parte, y en tendencia opuesta a lo anterior, el nUmero de actos de
procedimientos de recaudacién impugnados descendié paulatinamente hasta 2012 para, a
continuacion, volver a repuntar de forma sostenida. Es posible que este cambio de tendencia
tenga que ver con el mayor nimero de derivaciones de responsabilidad que pueda estar
llevando a cabo la AEAT, si bien no tenemos datos que confirmen completamente esta
hipétesis.

3.1.2. TEAR

A diferencia de lo que se acaba de exponer, se observa que el nimero de asuntos
nuevos que han llegado a los TEAR y TEAL no dejo de crecer hasta el afio 2012, momento en
el que se inicidé una constante tendencia descendente, tal y como se refleja en la Figura 18.
Teniendo en cuenta el dilatado periodo de resolucién de los asuntos, es probable que en las
estadisticas de los proximos aflos del TEAC se observe este mismo comportamiento
descendente.

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 resefiar el ITPAJD, toda vez que en los TEAR
los asuntos relacionados con este tributo son mds numerosos que los relativos a aquel. La
evolucidon de este tributo también es ascendente, con la sola excepcién de 2011, ligado
probablemente a la litigiosidad relativa a las valoraciones que se aplican en la transmisién de
bienes inmuebles.

Figura 18. Nuevos asuntos en todos los TEAR y TEAL (2009-2015) [en niumero]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los tribunales econdmico-administrativos.
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Respecto del IVA, la tendencia es al alza de forma uniforme, salvo en 2014, habiendo
aumentado por encima del 60% los asuntos relativos a este tributo en el periodo 2009-2015.
Por el contrario, los asuntos relacionados con el IBl han experimentado un comportamiento
contradictorio: descendieron a practicamente la mitad en el periodo 2009-2011 para
duplicarse en los dos afios siguientes, al tiempo que se desplomaron en 2014 vy, sobre todo,
en 2015. La ausencia de datos desagregados impide ofrecer, al igual que ocurria en el
informe del afio pasado, una explicacién clara a la falta de correspondencia entre la
tendencia de los asuntos del IBl en los TEAR y en el TEAC.

3.2. Asuntos resueltos

3.21. TEAC

Como se muestra en la figura 19, el nimero de asuntos resueltos por el TEAC en los
afios 2009-2015 presenta una tendencia contradictoria, que no se acompasa con el aumento
del nimero de asuntos ingresados que se vio con anterioridad. Asi, de 2009 a 2011 descendid
de forma notable el niUmero de asuntos resueltos, si bien esta tendencia se revirtié de forma
continuada en los cuatro afios siguientes, de suerte que en 2015 se resolvieron 7.922
asuntos, cifra ligeramente superior a los casi 7.500 asuntos que se solventaron en 2009.
Segln se apunta en las memorias de 2014 y 2015, los avances en gestion del conocimiento
y la implantacion del expediente electrénico han contribuido a aumentar el nimero de
resoluciones.

Figura 19. Asuntos resueltos por el TEAC (2009-2015) [en nimero]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los tribunales econémico-administrativos.

Si se examina pormenorizadamente cada una de las materias, se advierte una
tendencia al alza continuada del nimero de asuntos de IRPF resueltos, que —como mas tarde
se dird— no compensa la subida aun mayor de asuntos ingresados relacionados con dicha
materia. Por su parte, el nimero de asuntos de IS se comporta de forma aproximadamente
homogénea al total de asuntos, con la Unica excepcién de lo acaecido en los afios 2011 vy
2012, momento en que el aumento de asuntos resueltos totales contrasta con la disminucion
de asuntos de IS resueltos.
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El comportamiento de los asuntos resueltos de IVA presenta, tras la bajada
experimentada en 2010, una permanente tendencia al alza (con una muy leve excepcion en
2014), que se compadece con el aumento de asuntos que ya se ha apuntado. Por su parte,
el numero de asuntos resueltos relacionados con el IBI ha experimentado un
comportamiento en forma de uve, con descensos y ascensos muy acusados en los ultimos
afios. Por Ultimo, existe igualmente un comportamiento erratico, aungue no con cambios
tan acusados como en lo que se refiere al IBI, en el nimero de asuntos relacionados con los
procedimientos de recaudacion.

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 resolucion de asuntos en estos tribunales es algo diferente
a la que se acaba de observar en el TEAC, toda vez que ha crecido constantemente hasta
2012 el numero de asuntos resueltos, disminuyendo o estancandose desde entonces. 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, con un marcado
caracter al alza. En lo que se refiere al ITPAJD, el comportamiento es irregular, puesto que se
han sucedido subidas y bajadas consecutivas, si bien a partir de 2012 se muestra igualmente
una tendencia al aumento en el nimero de asuntos resueltos.

Figura 20. Asuntos resueltos por los TEAR (2009-2015) [en nimero]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los tribunales econémico-administrativos.

En cuanto al IVA, tras el descenso en 2010 y una pequefia bajada en 2014, ha
aumentado ininterrumpidamente el nimero de asuntos resueltos, de forma que la cifra de
2015 es claramente superior a la de 2009 (practicamente un 40% superior). En lo que se
refiere al IBI, existe, al igual que observamos en el TEAC, una tendencia contradictoria en la
que se suceden subidas y bajadas de un afio a otro. Por Ultimo, el aumento continuado en el
numero de asuntos resueltos relacionados con los procedimientos de recaudacién producido
desde 2009 a 2012 cambid su tendencia, de forma que desde entonces ha descendido
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paulatinamente hasta tal punto que en 2015 la cifra de resoluciones en esta materia fue
inferior a la que se produjo en 2009.

3.3. Tasa de resolucion

Aunque las cifras de asuntos resueltos son bastante indicativas, se ha calculado, al
igual que se hizo en las ediciones anteriores, la tasa de resolucién de asuntos (clearance rate)
para mostrar de forma mas expresiva y precisa el ritmo de resolucién de los tribunales. Esta
tasa es el resultado de la siguiente operacion:

Numero de asuntos resueltos

- 100
Numero de nuevos asuntos

Esto significa que cuando el resultado es del 100%, se ha resuelto exactamente el
mismo numero de asuntos que han entrado ese afio. Por debajo de 100%, el tribunal ha
resuelto una cifra inferior al niUmero de nuevos asuntos. Y, por encima de esa cifra, el tribunal
ha resuelto un numero mayor de asuntos que el registrado ese afio, lo que incluye la
resoluciéon de asuntos pendientes del afio o los afios anteriores.

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, ese dato no
se facilita en las memorias.

3.3.1. TEAC

Como se aprecia en la figura 21, la tasa de resolucion del TEAC ha experimentado una
tendencia un tanto erratica, toda vez que mejord de forma muy significativa pasando de un
59% en 2012 a un 94% en 2014, si bien aun lejos del 115% alcanzado en 2009 (Unico afio de
la serie histérica aqui analizada en el que el nimero de asuntos resueltos super¢ a la cifra de
nuevos ingresos), para volver a descender a un modesto 74% en 2015. A pesar de la relativa
mejora en el porcentaje de resolucion, los datos muestran que es claramente superior el
numero de nuevos ingresos que el de asuntos resueltos.

Asi, aun desconociendo el dato de tiempo de resolucién media de cada expediente
(que seria muy util para medir la calidad de la tutela prestada en este tipo de
procedimientos), los porcentajes de tasa de resolucion nos conducen a la conclusién de que
el plazo de un afio establecido en el art. 240 LGT es incumplido de forma sistematica. Aun es
mas, el hecho de que se encadenen seis ejercicios en los que la tasa de resolucion es inferior
al 100% genera necesariamente un abultado ndimero de expedientes pendientes de
resolucién que complican, aun mas, el cumplimiento de los plazos de resoluciéon legalmente
previstos. Conviene igualmente tener presente que, a partir de los doce meses, en aplicacion
de lo dispuesto en el art. 240.2 LGT, cesa el devengo de intereses, con lo que es ciertamente
posible que el incumplimiento del plazo esté suponiendo una merma relevante en los
ingresos publicos. En este sentido, al igual que se apuntd en las ediciones pasadas,
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objetivamente cabe afirmar que existe una disfuncion grave y continuada en el
funcionamiento de este drgano que mereceria la adopcion de medidas correctoras.

Figura 21. Tasa de resolucién del TEAC (2009-2015) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los tribunales econdmico-administrativos.

El anélisis 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 (con excepcién del afio 2013)
como en el del IS, la tasa de resolucion se ha comportado de forma mas o menos homogénea
respecto de la tasa de resolucién total. No obstante, hay que llamar la atencion sobre el
hecho de que en 2015 el porcentaje de resolucion en los asuntos de IRPF haya descendido
hasta el 29%, como consecuencia del aumento muy notable en el nimero de reclamaciones
ingresadas, lo que augura un aumento en la pendencia de los asuntos relacionados con esta
materia.

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, llegando a superar la barrera del 100% en
2014 y 2015. Sin duda, el caso mas llamativo es el del IBI, en tanto que en los dos primeros
afios la tasa se sitla muy por encima del 100% (sobrepasando incluso el 250% en 2009) para
caer hasta el exiguo 21% de 2012, dispararse hasta el 193% en 2013 y 242% en 2014, para
caer hasta el 88% en 2015. Este comportamiento tan erratico puede deberse, aungque es una
mera hipotesis, a la presentacion de recursos masivos, que pueden dar lugar a resoluciones
igualmente estandarizadas. Algo similar, aunque mucho menos acusado, ocurre con los
asuntos relacionados con los procedimientos por recaudacion, respecto de los que en 2010
y 2014 se resolvieron claramente mas asuntos de los que ingresaron para situarse en tasas
en torno al 80% en el resto de los afios. En este sentido, como se ha apuntado anteriormente
y como también se afirmd en ediciones pasadas, parece muy necesario que el tribunal
acompase su numero de resoluciones al volumen de asuntos de nueva entrada.

3.3.2. TEAR

La tasa de resolucion de los TEAR es, en su evolucién, mas halaglefia que la anterior
del TEAC vy, desde luego, mas homogénea en el periodo 2009-2015. En efecto, como
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resultado de la tendencia al alza experimentada en los uUltimos afios, se ha de apuntar que la
tasa es superior en un punto porcentual a la que existia al comienzo de la serie, ya que en
2009 se resolvié un numero de asuntos equivalente al 96% de los ingresados, mientras que
en 2015 esa relacion arrojé un resultado del 97%. Ahora bien, se constata también, tal y
como vya se hizo en las ediciones anteriores, un hecho preocupante: en ningln afio la tasa ha
alcanzado el 100%, esto es, en ningun ejercicio se han resuelto mas casos de los que han
tenido entrada. Si bien es cierto que, de continuar la tendencia alcista, podria alcanzarse en
los afios venideros.

En todo caso, esta tasa de resolucion conduce a suponer, como se hizo en relacion
con el TEAC, el incumplimiento sistematico de los plazos de resoluciéon legalmente
establecidos, con lo que —un afio mas—cumple aconsejar la adopcion de medidas correctoras
urgentes.

Figura 22. Tasa de resolucién de los TEAR (2009-2015) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los tribunales econémico-administrativos.

Si se analizan cada una de las materias mas relevantes por separado, se aprecia un
comportamiento en forma de uve en la tasa de resolucion de los asuntos relacionados con
el IRPF, descendiendo paulatinamente hasta 2011 y ascendiendo desde entonces hasta el
84% de 2015, aun lejos del 100% registrado en 2009. En el caso del ITPAJD 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, volver a remontar hasta el
96% en 2013, bajar hasta el 91% en 2014 y finalmente llegar hasta el 102% en 2015. En lo
que se refiere a los asuntos relacionados con el IVA el comportamiento fue bastante
homogéneo hasta 2012, toda vez que tras la bajada de 2010 se ha mantenido la tasa de
resolucion en el 80%, si bien en 2013 y 2014 se elevaron las tasas por encima del 90% para
descender de nuevo en 2015. En cuanto al IBI, como ya observamos anteriormente, su
comportamiento ha sido muy poco uniforme aunque cabe destacar que en cuatro ejercicios
(2010, 2011, 2014 y 2015) se resolvieron mas asuntos de los que entraron, lo cual redujo
necesariamente el volumen de asuntos acumulados de afios anteriores, sin perjuicio de que
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el porcentaje relativo a 2013 fue llamativamente bajo (69%). Por Ultimo, la tasa de resolucion
de asuntos relativos a los procedimientos de recaudacion ha presentado un comportamiento
ascendente, salvo en 2014, que ha deparado en que se haya superado el umbral del 100%
en 2013 (en particular, 120%) y en 2015 (102%).

En suma, los datos globalmente considerados apuntan a dos conclusiones
complementarias entre si: por un lado, la tasa de resolucién de los TEAR en su conjunto es
mayor que la del TEACy, por otro lado, sigue existiendo alin, aunque por poco margen, una
incapacidad de dar respuesta al nimero de asuntos que ingresan.

A pesar de que es dificil establecer una explicacion Unica a la evolucidn de la tasas de
resoluciéon tanto en el TEAC como en el TEAR, mas adelante se ofrecerdn varios andlisis que
pongan en relacion el nimero de resoluciones totales con posibles variables explicativas, a
saber: presupuesto total, nimero de ponentes y nimero de personal de apoyo.

4. Sentido de la resolucion

Los datos que se encuentran disponibles recogen exclusivamente tres categorias:
resoluciones estimatorias (en la que se engloban, sin distincién, 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 terminacién 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 econédmico-administrativos.

4.1. TEAC

Como es sabido, de conformidad con lo dispuesto en la Ley General Tributaria, el TEAC
puede conocer asuntos en Unica o en segunda instancia (resolviendo recursos de alzada
contra las resoluciones de los TEAR en determinados supuestos). Un andlisis éptimo 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 Unica
gue en segunda instancia, sin embargo las memorias no ofrecen los datos desagregados.

Sea como fuere, los datos reflejados en la figura 23 permiten sostener las mismas
conclusiones que se ofrecieron en las ediciones anteriores: el porcentaje de estimaciones del
TEAC es relativamente bajo (en 2013, afio con la mayor tasa de la serie, apenas supero 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 nimero de casos en los que se ha declarado la inadmisibilidad del recurso (36% de
“otros” en 2013 y casi un 40% en 2015), lo cual contrasta con las aparentemente restrictivas
situaciones en las que se ha de proceder a la inadmision (art. 239.4 LGT). La explicacion a
este alto porcentaje podria tener que ver, como ya se apuntd en afios anteriores, con la
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discutida interpretacion del calculo de la cuantia necesaria para acceder al TEAC, si bien esta
aseveracion no se puede contrastar empiricamente porgue los datos disponibles no lo
permiten.

Figura 23. Sentido de la resolucién del TEAC en datos totales (2009-2015) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los tribunales econémico-administrativos.

Figura 24. Sentido de la resolucién del TEAC por materias (2009-2015) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los tribunales econémico-administrativos.

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 resolucién en cada una de las materias. Asi, en el caso
del IRPF se observa una primera clara evolucién al alza de las estimaciones, desde el 20%
hasta casi el 40% en 2013, para descender abruptamente en 2014 y 2015 situdndose en
torno al 20%. Por su parte, en lo que se refiere al IS, el porcentaje medio de estimacion se
encuentra en algo mds del 20%, con un comportamiento homogéneo, y ligeramente al alza,
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en los siete afios observados. En lo que se refiere al IVA, los asuntos relacionados con este
tributo presentan una alta y constante tasa de estimaciones, ligeramente por encima del
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 IBI dicté el
TEAC. Por ultimo, la tasa de estimacién de los asuntos relacionados con los procedimientos
de recaudacién presenta igualmente un comportamiento tendencialmente creciente.

4.2. TEAR

Como cabia esperar de drganos que revisan las resoluciones administrativas en
primera instancia, el porcentaje de estimaciones de los TEAR y TEAL, tal y como puede
comprobarse en la figura 25, es notablemente superior al del TEAC, situdndose —con muy
leves variaciones interanuales— en el 40% de las resoluciones totales. Resulta llamativo
igualmente, un afio mas, la estabilidad en los porcentajes tanto de las desestimaciones (algo
por encima del 45%) como del epigrafe “otros” (algo por debajo del 15% y en continuado
descenso). En cuanto a esto Ultimo, el hecho de que el porcentaje de “otros” sea
practicamente la mitad en los TEAR frente a lo que se acaba de ver del TEAC se explica,
hipotéticamente, por la inexistencia de supuestos de inadmisién por razén de la cuantia en
los TEAR.

Figura 25. Sentido de la resolucién de los TEAR en datos totales (2009-2015) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los tribunales econdmico-administrativos.

En atencidén a los porcentajes de estimacion tanto de los TEAR como del TEAC, tal y
como ya se expuso en los informes de afios anteriores, 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 de una forma menos complaciente: existe un constatable
margen de mejora en la calidad de las resoluciones tributarias.

[68] INFORME SOBRE LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA 2018



Al igual que ocurria en el caso del TEAC, el andlisis separado del sentido de la
resolucion de los asuntos por materia revela diferencias notables, tal y como se refleja en la
figura 26. Un afio mads, la materia en la que existe un mayor porcentaje de estimaciones es
la referida al ITPAJD y se sitla en todos los afios analizados por encima del 50%, llegando casi
al 70% en el afio 2009. Si se recuerda lo dicho anteriormente, se trata de una materia
cuantitativamente relevante (32.329 asuntos resueltos en el referido 2009), con lo que este
porcentaje refleja una preocupante baja calidad de este tipo de resoluciones, que
aconsejaria la adopcion de medidas correctoras al respecto. En lo que se refiere al IRPF y al
IVA, el nivel de estimaciones se encuentra en un considerable 40% (algo por encima el IRPF,
algo por debajo el IVA), ofreciendo un comportamiento relativamente homogéneo a lo largo
del periodo analizado. Como se apuntd en los informes de los afios anteriores, el hecho de
que las estimaciones en las reclamaciones relativas a IRPF e IVA, ambos impuestos muy
complejosy con un muy alto volumen de contribuyentes, sean inferiores a las que se refieren
al ITPAID, tributo mas sencillo en su estructura, puede explicarse por la Administracion
encargada de su gestion. En efecto, los dos primeros son gestionados por la AEAT en tanto
que el tltimo es gestionado por los drganos autondmicos. En ese sentido, es probable que la
AEAT, tanto por sus medios personales como materiales, produzca resoluciones de mayor
calidad que las que realizan los drganos de gestion 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 estar
mas familiarizados con los criterios expresados por dicha agencia.

Figura 26. Sentido de la resolucién de los TEAR por materias (2009-2015) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los tribunales econémico-administrativos.

Por su parte, las reclamaciones contra actos relativos a los procedimientos de
recaudacioén son estimadas, como media, por debajo del 30% de los casos, con una tendencia
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a la baja en los ultimos afios. Sin embargo, lo mas destacable de esta materia tiene que ver
con el relativamente alto nivel del indicador “otros” (en torno al 20%) entre 2009 y 2012,
que podria ser explicado por los estrictos motivos que pueden oponerse contra las
providencias de apremio, lo que daria lugar a un mayor nimero de inadmisiones. Con todo,
al igual que ya se advertia el afio pasado sin los datos aiin de 2014 y 2015, se ha de apuntar
que la tendencia es descendente, lo que podria manifestar una mejor aplicacion de las causas
tasadas de impugnacion por parte de los reclamantes. Por ultimo, cumple sefialar 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 a la complejidad técnica de la materia, sobre todo lo referido a las ponencias de
valoracion, en las que a veces existe un muy limitado dmbito de discusién estrictamente
juridica.

5. Medios personales

En lo que se refiere a 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 econémicas, se ofrecen datos desde
2003 a 2015 (ultimo afio del que se tienen datos oficiales).

5.1. Ponentes

En cuanto al nimero de ponentes, como cabe apreciar en la figura 27, la tendencia
en el periodo estudiado es muy irregular. Hasta 2013 la tendencia fue claramente
decrecientey, en los dos Ultimos afios de los que se tienen datos, se ha invertido la tendencia,
de suerte que en 2015 habia un total de 253 ponentes, frente a los 249 con que se contaba
en 2003.

Figura 27. Namero total de ponentes (2003-2015) [en nimero]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los tribunales econémico-administrativos.

[70] INFORME SOBRE LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA 2018



Tras constatar lo anterior, en la figura 28 podemos observar que las variaciones en el
numero de ponentes no han acarreado una variacién similar en el nimero de resoluciones
totales. Esto es, el hecho de que se redujera el nimero de ponentes no siempre ha supuesto
la resolucion de un nimero menor de casos ni viceversa. Asi, es particularmente llamativa la
situacion en 2013 en la que se dieron cita dos datos aparentemente contradictorios: con
excepcion del 2011, fue el afio con el que menos ponentes se contd de toda la serie (242) vy,
a la vez, fue el segundo afio (después de 2015) en el que mas resoluciones se emitieron
(190.384). En este sentido, cabe afirmar que no ha habido una correlacién clara entre
numero de ponentes y nimero 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 28. Impacto del nimero de ponentes en el nimero de resoluciones (2003-2015)
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Fuente: elaboracidn 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 nimero de ponentes, la cifra relativa al
personal de apoyo que auxilia en las labores de los tribunales econdmico-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 25% entre 2003
y 2015.

Aligual que se observaba anteriormente, el comportamiento del nimero de personal
de apoyo y el del nimero de resoluciones difieren claramente. Asi, de nuevo, resulta muy
llamativo que 2015 sea el afio en el que el nimero de personal fue el mas bajo de toda la
serie (424), al tiempo que, precisamente en ese afio, se produjeron los mas altos resultados
en términos de resoluciones (195.749).

Es mas, desde un punto de vista estadistico, se advierte una correlacion negativa
entre ambos factores, correspondiéndose una mayor dotacién de personal a un menor
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numero de resoluciones y viceversa. Esta correlacion, 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. En particular, en las
memorias de 2014 y 2015 se sostiene que el mayor nimero de asuntos resueltos tiene que
ver con las mejoras relacionadas con la mejor gestidon del conocimiento (Base de
Documentacién Comun de los Tribunales Econdmico-Administrativos) asi como con la
implantacion del expediente electrénico. Por tanto, como se sostenia en el Informe CIJA
2016, no debe entenderse que una reduccion del personal ha deparado una mayor
resoluciéon de expedientes sino que la mejora de la eficiencia del personal de apoyo ha
deparado una mayor resolucion de expedientes, incluso a pesar de haberse reducido el
numero de efectivos.

Figura 29. Namero total del personal de apoyo (2003-2015) [en nimero]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los tribunales econémico-administrativos.

Figura 30. Impacto del nimero de personal de apoyo en el nimero de resoluciones (2003-2015)
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Fuente: elaboracidn 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
econdémico-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
economico-administrativos ascendio de forma continuada de 2003 a 2009, descendid en los
afios 2010 y 2011y, por ultimo, experimentd un leve repunte en 2012 para volver a caer
levemente en 2013, 2014 y 2015. Ahora bien, la tendencia anterior no impidié que en 2015
existiera una partida presupuestaria superior en términos nominales (no se ofrecen las
cantidades actualizadas) a la de 2003.

Figura 31. Presupuesto total (2003-2015) [en euros]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los tribunales econémico-administrativos.

Figura 32. Impacto del presupuesto sobre el nimero de resoluciones (2003-2015) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los tribunales econémico-administrativos.
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En este caso, como ocurria con el nimero de ponentes, se observan
comportamientos muy distintos entre las variables, lo que impide establecer una clara
correlacion. Asi, de nuevo el afio 2015 resulta particularmente paraddjico pues el hecho de
disponer de un bajo presupuesto (el tercero menor de toda la serie en términos nominales)
no impidié que se obtuviera el mejor registro de la serie en lo que se refiere al nimero de
resoluciones. En todo caso, a diferencia de lo que se ha apuntado en el apartado anterior
relativo al personal de apoyo, durante los afios estudiados estadisticamente no existe una
correlacion relevante entre el presupuesto y el nimero de resoluciones, con lo que no
podemos pronunciarnos acerca de cémo una variable, en su caso, influye en la otra.

7. Impugnacion ante la JCA

No cabe duda de que, a la hora de evaluar la calidad de las resoluciones de los
tribunales econémico-administrativos, seria muy relevante contar con el dato relativo a la
impugnacién de las mismas ante la jurisdiccidon contencioso-administrativa. No en vano, esta
cuestion es analizada en este informe en el apartado encargado de estudiar los tribunales de
recursos contractuales. Desafortunadamente, este dato no se incluye regularmente en las
memorias de los tribunales econdmico-administrativos. De hecho, la Unica referencia
encontrada al respecto es una mencién del Presidente del TEAC, en la presentacién de la
memoria de 2012 (pdg. 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 jurisdiccion.
Careciendo de mayores datos, no es posible evaluar esta cuestion. En este sentido, se ha de
reiterar que resultaria de gran interés la elaboracion y publicacion de este dato en las
sucesivas memorias.

II. Los litigios tributarios en la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa

Tras el analisis del funcionamiento de los tribunales econédmico-administrativos, hay
que detenerse en la actividad judicial relativa al ambito tributario que, en Espafia, se atribuye
a los érganos de la jurisdiccién contencioso-administrativa. En efecto, a diferencia de lo que
ocurre 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, contratacién publica,
personal publico, responsabilidad patrimonial de la Administracion, etc. La complejidad vy
relevancia de la materia tributaria son dos motivos que habitualmente se esgrimen en
defensa de la creacidon de un orden jurisdiccional diferenciado.

En este sentido, el Anteproyecto de Ley de reforma de la Ley Organica del Poder
Judicial previd, en sus articulos 100.5 y 113.7, la posibilidad de conformacion de secciones
especializadas que conocieran con caracter exclusivo de los recursos que se interpusieran en
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materia tributaria en la Audiencia Nacional (AN) y los Tribunales Superiores de Justicia (TSJ),
respectivamente.

Sin embargo, estas novedosas propuestas no fueron incorporadas finalmente en la
Ley Organica 7/2015, de 21 de julio, por la que se modifica la Ley Orgénica 6/1985, de 1 de
julio, del Poder Judicial. No es este el lugar apropiado para pronunciarse a favor o en contra
de este tipo de medidas. Ahora bien, el andlisis que aqui se realiza, y las posteriores
comparaciones con el resto de sectores estudiados, facilitaran al legislador una informacion
muy valiosa a la hora de decidir las modificaciones legales pertinentes.

A continuacién se analizan algunos factores que perfilan la calidad del funcionamiento
de la actividad judicial contencioso-administrativa en relacién con los asuntos tributarios. A
fin de hacer posible una comparacién entre afios distintos, se han estudiado las mismas
variables que se tuvieron en cuenta en el Informe CIJA 2017 (que, a su vez, mantenia
esencialmente las que aparecieron en Informe ClIJA 2016) y se han afiadido algunas nuevas,
que se indicaran expresamente, a fin de precisar aun mas el andlisis. Estos datos deben
examinarse junto con los anteriores a la hora de analizar el nivel de calidad de la justicia que
se estda administrando en esta materia.

1. Objeto impugnado
1.1. Contenido del objeto impugnado en razon de la instancia

Como se pone de manifiesto en la figura 33, el objeto de los litigios varia claramente
en funcion de la instancia de la que se trate. A diferencia de lo que ocurria en 2016 (Informe
ClJA 2017), la mayoria de los asuntos que son resueltos en primera instancia se refieren
mayoritariamente a sanciones y, en menor medida, a liquidaciones provenientes de
procedimientos de comprobacion distintos de la inspeccién. Si conociéramos en detalle la
actividad que llevan a cabo las Administraciones tributarias, esto podria ser una sefial o bien
de que estd aumentando la imposicion de sanciones, o bien de que estas ahora son
impugnadas en mayor medida. En cuanto a la segunda instancia, que en este estudio se
refiere a la realizada por los Tribunales Superiores de Justicia respecto de las sentencias de
los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, la situacion es la contraria: las liquidaciones
derivadas de procedimientos distintos de la inspeccidon representan mas del 20% de los
supuestos, mientras que las liquidaciones derivadas de la inspeccidn no alcanzan el 10%. Este
dato no debe sorprender ya que en segunda instancia se estan estudiando supuestos que
provienen de la aplicacion de los tributos locales, materia en la que no es tan comun la
existencia de procedimientos de inspeccion. En este sentido, aunque cambian las cifras
respecto de estudios anteriores, la tendencia sigue siendo la misma.

Al igual que ocurriera en el Informe CIIA 2016, las liquidaciones que fueron resultado
de una inspeccion ocupan —a diferencia del afio pasado— un lugar relevante en el ambito de
la casacion, donde representan el 17% del total de los litigios frente al 4% que se refieren al
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resto de liquidaciones y al aproximadamente 35% de los casos referidos a sanciones, que
son, de lejos, el objeto de impugnacion mas importante en esta instancia judicial. Estos datos
se pondran en relacion mas adelante con el tipo de recurrente que finalmente llega a la
casacion, asi como con la cuantia de los asuntos que son ventilados por el Alto Tribunal.

Figura 33. Objeto impugnado ante la JCA. Desglose en razén de la instancia (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

Por lo deméds, las derivaciones de responsabilidad no representan un porcentaje muy
relevante en ninguna instancia, destacando el 8% del total de los asuntos que se abordan en
casacion y, como es ldgico, la impugnacion de disposiciones generales (normalmente
ordenanzas fiscales) ocupa un lugar resefiable entre los asuntos resueltos en casacion.

Por ultimo, aunque no aparezca de manera expresa, se debe tener en cuenta que la
mayoria de los pleitos que se engloban en la categoria de “Otros” corresponden en 2017 a
asuntos relativos a solicitudes de devolucion de ingresos indebidos.

1.2. Contenido del objeto impugnado en funcién del tipo de recurrente

Para ofrecer datos algo mds concretos, en la figura 34 se ofrece un desglose mas
especifico acerca del objeto de impugnacién que llega a la jurisdiccion. Téngase en cuenta
que, al igual que el epigrafe anterior, se esta haciendo referencia a qué se impugné en la via
econémico-administrativa aunque en puridad el objeto del recurso contencioso-
administrativo sea la resolucién del 6rgano econdmico-administrativo correspondiente. En
particular, resulta de interés conocer si, en funcién del recurrente, existen diferencias a la
hora de impugnar las liquidaciones resultantes de un procedimiento de inspeccion, el resto
de liquidaciones, las sanciones, las valoraciones y las providencias de apremio. Al igual que
se hizo por primera vez el afio pasado, este afio también se ha estudiado si existen diferencias
en relacién con la impugnacién de las derivaciones de responsabilidad, asi como la de las
disposiciones de caracter general.

Aligual que se comprobd en los dos informes anteriores, aunque con diferencias cada
vez menos acusadas, son las personas juridicas las que mas recurren resoluciones que se
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referian a liquidaciones resultantes de un procedimiento de inspeccién, en torno al 19% de
los recursos interpuestos por una persona juridica tenian ese objeto subyacente, mientras
que en el caso de las personas fisicas solo representa un 12%. Por otro lado, la situacion es
la inversa en lo que se refiere a la impugnaciéon de liquidaciones provenientes de
procedimientos distintos de la inspeccion (verificacion de datos, comprobacion limitada,
etc.): entre las personas fisicas constituyen el 17% de todos los recursosy, en el caso de las
personas juridicas, el porcentaje es ligeramente inferior (11%). Estos datos parecen
corroborar una impresion generalizada en el sector tributario: existe una mayor
concentraciéon de procedimientos de inspeccidn en las personas juridicas que en las fisicas.
No obstante, al igual que se advirtid en afios anteriores, esta afirmacion no puede ser
definitiva toda vez que no se cuenta con los datos relativos a los actos que emite la
Administracion, sino que se ofrece simplemente un analisis de los asuntos que llegan a la
jurisdiccion.
Figura 34. Objeto tributario especifico de la impugnacién ante la JCA en razén del tipo de recurrente (2017) [en
porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

Por otro lado, en lo que se refiere a la frecuencia con que impugnan las sanciones las
personas juridicas y fisicas, las diferencias se mantienen y acentlan respecto del afio pasado,
de forma que sigue siendo mas frecuente en las primeras que en las segundas. En efecto, los
recursos contra sanciones representan el 46% del total de recursos impulsados por personas
juridicas, mientras que en el caso de las personas fisicas este objeto solo representa algo
menos del 33% del total de recursos interpuestos por este tipo de personas. Igualmente, se
ha de poner de manifiesto que los datos de 2017 reafirman la presencia cada vez mas
importante de las sanciones como objeto de recurso, ya que, tanto en lo que se refiere a las
personas fisicas como juridicas, el porcentaje es relevante y mayor que el que se observo en
afios anteriores. Asi pues, de nuevo cabe concluir que no se puede afirmar que se estén
recurriendo las sanciones en mayor medida que en afios pasados (para eso habria que
conocer el dato de las sanciones impuestas), lo que si se puede sostener es que las sanciones
han pasado a representar un papel aun mas importante dentro del total de litigios
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tributarios, llegando a mas que duplicar a las liquidaciones resultantes de procedimientos
distintos de la inspeccion en el caso de las personas juridicas.

En contraste con el afio anterior, si existen diferencias de relieve entre personas
fisicas y juridicas a la hora de impugnar las providencias de apremio, en tanto que aparecen
con mayor frecuencia en las primeras que en las segundas. Asimismo, al igual que ocurrio el
afio pasado, se observa una mayor tendencia a impugnar las valoraciones por parte de las
personas fisicas y, tal y como ya ocurriera en el Informe CIJA 2017, se observa una mayor
preponderancia de las personas juridicas a la hora de cuestionar la legalidad de las
disposiciones con caracter general.

1.3. Contenido del objeto impugnado y cuantia del pleito

A fin de ofrecer un analisis mas detallado de la actividad jurisdiccional, tal y como ya
se hizo en ediciones anteriores, en el presente informe se presenta una relacién entre los
actos impugnados y la cuantia del pleito. Se ha de manifestar que una parte relevante de los
pleitos examinados la cuantia era indeterminada o no constaba. En la figura que aqui se
presenta solo se consideran aquellos pleitos en los que si se especificaba la cuantiag, luego
las conclusiones que se hayan de extraer de estos datos deben referirse a las tendencias que
se aprecian pero no a los datos absolutos, que es muy posible que se encuentren algo
sesgados.

Figura 35. Objeto tributario especifico de la impugnacién ante la JCA en razén de la cuantia del pleito (2017) [en
porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

A pesar de las limitaciones estadisticas apuntadas, este afio cabe reafirmar
empiricamente el dato que estd en la mente de todos los operadores juridicos del sector: las
liquidaciones resultantes de una inspeccién son de mayor cuantia que el resto de
inspecciones. En efecto, esta intuicién aqui se vuelve a probar empiricamente ya que solo el

8 Téngase en cuenta que solo constaba expresamente la cuantia en 445 de las 750 sentencias estudiadas en este
sector, lo que representa un 59,3% del total.
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29% de los asuntos relativos a liquidaciones derivadas de una inspeccidn presentaron una
cuantia inferior a los 25.000 euros, mientras que en el caso del resto de liquidaciones esta
cuantia era la de la mayoria de los asuntos (56%). Por el contrario, mas del 34% de los litigios
relacionados con las liquidaciones provenientes de una inspeccién ofrecian una cuantia
superior a los 450.000 euros, mientras que los litigios con esta cuantia apenas suponian el
8% del total de los asuntos en los que se disputaba en torno al resto de liquidaciones.
Igualmente —como ya se observé en la edicion anterior— existe una correlacion significativa
en el dmbito de las derivaciones de responsabilidad, apreciandose una cuantia inusualmente
alta, que podria obedecer al hecho de que buena parte de las derivaciones se refieren a
deudas cuantiosas (en materia de IVA e IS) de las sociedades.

2. Tipo de recurrente
2.1. Tipo de recurrente en razon de la instancia

El anélisis del tipo de recurrente en los pleitos tributarios permite identificar el tipo
de sujeto al que la jurisdiccion brinda tutela en estos procedimientos. En el caso de la primera
instancia, al igual que se constato los afios anteriores al analizar las sentencias de 2015 vy
2016, la figura 36 muestra que los recurrentes que son personas juridicas superan
claramente, y en mayor medida que el afio pasado, a los que son personas fisicas (57% frente
a 40%). Para un mejor entendimiento del gréfico, se ha de aclarar que en esta instancia, toda
vez que estamos ante recursos contenciosos-administrativos promovidos contra actos de la
Administracion, el valor “Administracién” se refiere a una distinta de la que resolvié el acto
impugnado. La diferencia entre personas fisicas y juridicas que se acaba de poner de
manifiesto podria reflejar un mayor incentivo de estas Ultimas a la hora de acudir a los
tribunales. Si bien, esto solo podria asegurarse empiricamente si conociésemos en qué
proporcion acuden a la via econémico-administrativa, dato que, desafortunadamente, no
esta disponible.

Los resultados de la segunda instancia confirman la tendencia que se viene

|//

apreciando desde 2015: ya no se advierte el “efecto de desanimo” en las personas fisicas
que se aprecié en el Informe CIJA 2015 al analizar el periodo 2003-2014, ya que de hecho
estan mas presentes en esta segunda instancia que las personas juridicas. Este cambio de
tendencia podria ser parcialmente explicado por la exencidn en las tasas judiciales de la que
gozan las personas fisicas desde febrero de 2015, lo que tendencialmente podria haber

supuesto un aliciente para que este tipo de personas acudieran a esta segunda instancia.

En lo que se refiere a los recursos de casacién, tanto el porcentaje de recurrentes que
son personas fisicas como el de la Administracién son notablemente bajos, de forma que en
mas del 67% de los casos el recurrente es una persona juridica, cifra que esta en linea con
las apreciaciones de informes anteriores. La disminucion relativa de personas fisicas como
recurrentes se puede explicar por el mayor coste que supone el encadenamiento de
instancias judiciales. En 2017 aun se han resuelto recursos que procedian del sistema de
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casacion anterior, por lo que habra que esperar a informes posteriores para determinar
claramente si el cambio en el sistema de acceso a la casacion produce cambios, o no, en
estos datos.

Figura 36. Tipo de recurrente en la JCA. Desglose en razén de la instancia (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

Nota metodoldgica: en relacién 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.

2.2. Tipo de recurrente seguin el tipo de recurso administrativo previo

Tal y como se hizo en los dos afios anteriores, en la presente edicién se ha prestado
atencion a la via previa de impugnacién de los actos tributarios que acaban llegando a la
jurisdiccion. Toda vez que el estudio se ha realizado sobre las sentencias del Tribunal
Supremo, de los Tribunales Superiores de Justicia y de la Audiencia Nacional, va de suyo que
el grueso de los asuntos provenga del TEAC y de los TEAR. Sin embargo, se ha pretendido
analizar algo mas en detalle la cuestion, estudiando si hay diferencias relevantes entre los
asuntos en los que los recurrentes son personas fisicas o juridicas.

En efecto, como se puede comprobar en la siguiente figura, al igual que se constatd
el afio pasado, el porcentaje de pleitos de personas juridicas que provienen del TEAC es muy
superior al de personas fisicas (53% frente al 35%). Correlativamente, es mas alto el
porcentaje de asuntos iniciados por personas fisicas que provienen de los TEAR (58%) que el
correspondiente a los asuntos en los que las personas juridicas son las recurrentes (43%).
Aunque sea por via indirecta, esto permite ratificar también este afio una intuicion
generalizada en el sector: el TEAC se dedica a resolver mayoritariamente asuntos
relacionados con personas juridicas.
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Figura 37. Tipo de recurrente ante la JCA en razén del recurso administrativo previo (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

2.3. Tipo de recurrente y cuantia del pleito

Como ya se manifestd anteriormente, se ha de tener presente que en una parte
relevante de los pleitos examinados la cuantia era indeterminada o no constaba. En la figura
que aqui se presenta solo se consideran aquellos pleitos en los que si se especificaba la
cuantia, luego las conclusiones que se hayan de extraer de estos datos deben referirse a las
tendencias que se aprecian pero no a los datos absolutos, que es muy posible que se
encuentren sesgados.

Figura 38. Tipo de recurrente ante la JCA en razén de la cuantia del pleito (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

A pesar de las limitaciones apuntadas, los datos que se ofrecen a continuacion
confirman empiricamente, como ya ocurrid el afio anterior, intuiciones habituales en el
sector. En efecto, del total de recursos interpuestos por personas fisicas, practicamente el
40% de los asuntos presentaban una cuantia inferior a los 25.000 euros, mientras que solo
el 21% del total de los recursos presentados por personas juridicas se encontraban en dicho
tramo. Por el contrario, si aproximadamente el 20% del total de recursos formulados por
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personas fisicas reflejaba una cuantia superior a los 450.000 euros, este porcentaje
practicamente se duplicaba en el caso de las personas juridicas (40%). Al igual que en la
edicion anterior, con esto se confirma la comun creencia de que los asuntos relacionados
con las personas juridicas son claramente de mayor cuantia que aquellos formulados por
personas fisicas. Este dato podria justificar las exenciones previstas exclusivamente para
personas fisicas, como ocurre, por ejemplo, en el dmbito de las tasas judiciales desde la
reforma operada por el Real Decreto-Ley 1/2015, de 27 de febrero.

3. Sentido del fallo

Tras el andlisis de las variables expuestas anteriormente, 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 razdn se analiza el contenido del fallo desde
distintas perspectivas y en combinacioén con distintas variables de funcionamiento de la JCA.

3.1. Sentido del fallo en razon de la instancia

Como se observa a continuacién, el volumen de desestimaciones es similar en todas
las instancias. De hecho, a diferencia de afios anteriores, es superior el volumen de
desestimaciones en primera instancia (60%) que en apelacién (55%). Para realizar un
diagndstico certero de la situacion habria que conocer el porcentaje de sentencias que se
recurren en apelacién pero, asumiendo una situacion de caeteris paribus, puede apuntarse
que este afio se observa una mayor tendencia a la estimacién en los asuntos resueltos en
apelacién. Quizas tenga esto que ver con las sentencias relacionadas con el impuesto sobre
el incremento de valor de los terrenos de naturaleza urbana.

Figura 39. Sentido del fallo en la JCA en razén de la instancia (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

El porcentaje de desestimaciones de la casacién es superior al registrado el afio
pasado (65% frente a 53%). Ahora bien, se ha de apuntar que este afio no son
estadisticamente relevantes aquellos asuntos que se inadmiten en sentencia (el afio pasado
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representaron el 4,7%). Con todo, si se tiene presente que aqui no se recogen todos aquellos
casos que son inadmitidos por auto (puesto que solo se han estudiado sentencias), el lector
puede hacerse una idea de las posibilidades de éxito reales de un recurso de casacion.

Como se afirmd en los informes anteriores, si se dispusiera de los datos completos
relativos al porcentaje de resoluciones de los tribunales econdmico-administrativos que se
impugnan ante la jurisdiccidon contencioso-administrativa, cabria hacer una valoracién de la
calidad con la que resuelven los mismos. Por desgracia, solo se cuenta, como ya se dijo, con
una referencia puntual que realizé el Presidente del TEAC en la presentacion de la Memoria
del afio 2012, en la que afirmd que las disputas se resolvian finalmente en los tribunales
economico-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.

En efecto, se constata una apreciable cifra de estimaciones en primera instancia (el
agregado de estimaciones totales y parciales es muy similar al del afio pasado, en torno al
40%), que podria reflejar 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 econdmico-administrativa, el acceso a la jurisdiccién comporta un nada desdefiable coste
en términos econdmicos, que ha de soportar el recurrente para hacer efectivos sus derechos.
Sin embargo, esta conclusién no puede contrastarse empiricamente si no tenemos en cuenta
el porcentaje de resoluciones que efectivamente son objeto de recurso ya que, si fueran muy
pocas las resoluciones que se recurren, un porcentaje alto de estimaciones no deberia ser
per se indicativo de una mala calidad de los procedimientos de revision previos.

3.2. Sentido del fallo en funcion del tipo de recurso administrativo previo

En lafigura 40, se profundiza algo mas en el sentido del fallo, de forma que se ofrecen
los datos en funcidon del recurso administrativo previo a la via judicial. A diferencia del afio
anterior, no solo se exponen los datos relativos a aquellos asuntos que provienen del TEAC
frente a los que fueron resueltos por los TEAR, sino que también se hace referencia a aquellos
que provienen de la Administracion local. Si bien, respecto a estos ultimos, se ha de apuntar
que el reducido tamafio de la muestra obliga a ser prudentes en cuanto a la
representatividad de los resultados.

Como se puede apreciar, a diferencia del afio pasado, se han reducido las diferencias,
ya que las impugnaciones de los asuntos que provienen de los TEAR se estiman
completamente en mdas de un 28% de los supuestos, mientras que las relativas a las
resoluciones que han sido dictadas por el TEAC se estiman en un 26%. Sin embargo, en
contraste con lo ocurrido el afio pasado, en las sentencias de 2017 si existen diferencias
relevantes en lo que se refiere al porcentaje de desestimaciones, ya que en el caso de los
TEAR asciende al 57%, mientras que en los litigios que provienen del TEAC llega al 68%.
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Igualmente se observa un comportamiento disimil en lo relativo a las estimaciones parciales,
que, a diferencia de lo que ocurrié el afio pasado, son superiores en el caso de las
resoluciones que provienen de los TEAR frente a las emanadas del TEAC (14% frente al 5%).

Figura 40. Sentido del fallo en la JCA en funcién del tipo de recurso administrativo previo (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

De nuevo, se ha de apuntar que estos datos podrian ser un claro indicativo de la
calidad de las resoluciones de cada uno de los érganos administrativos de revisién si se
supiera qué porcentaje de resoluciones son impugnadas ante la jurisdiccion. Toda vez que se
carece de ese relevante dato, las conclusiones han de ser necesariamente menos
contundentes.

3.3. Sentido del fallo en funcion del tipo de acto impugnado

Como se puede apreciar a continuacion, el sentido del fallo varia en funcién del acto
que ha sido impugnado, ya sea una liquidacion resultante de una inspeccién, cualquier otro
tipo de liquidacién, una sancién, una providencia de apremio, un acto de valoracién, una
derivacion de responsabilidad o una disposicion general.

En la figura 41 consta un llamativo porcentaje de estimaciéon en los casos de
impugnacién de disposiciones generales (cercano al 80%), si bien se ha de precisar que la
practica totalidad de esas estimaciones eran favorables a la Administracion que habia sido
recurrida en la instancia (en buena medida, como consecuencia de un alto niumero de
recursos relativos a un mismo modelo de ordenanza fiscal, que establecia una particular tasa
sobre el aprovechamiento del dominio publico local). Por otro lado, respecto del afio pasado
ha descendido claramente el porcentaje de estimaciones en los asuntos relativos a
valoraciones (36% este afio frente al casi 50% del anterior), al igual que el éxito de los litigios
en los que se impugnaban sanciones, puesto que este tipo de litigios terminan con un fallo
estimatorio (total o parcial) en menos del 38% de las ocasiones, frente al 53% que se observd
en la edicion pasada. De los resultados 2017 resulta llamativa la diferencia entre el bajo
porcentaje de estimaciones de los pleitos relacionados con liquidaciones procedentes de una
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inspeccion (apenas el 21%) frente al 41% que consta en el resto de liquidaciones. La alta
especializaciéon de los érganos de inspeccién podria explicar este bajo éxito de las
impugnaciones, si bien habra que esperar a proximas ediciones para ver si se consolida esta
tendencia en el tiempo.

Figura 41. Sentido del fallo en la JCA en funcién del tipo de acto impugnado (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

3.4. Sentido del fallo en funcion del tipo de recurrente

Se culmina el andlisis 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 resolucién judicial
favorable o no. Tal y como se muestra en la figura 42, como ocurrié en ediciones anteriores
de este Informe (a excepcion del Informe CIJA 2017), las personas fisicas consiguen una
resolucion estimatoria (total o parcialmente) en menor medida que las personas juridicas.
Este es aun mas interesante si se tiene en cuenta que, dentro de la muestra estudiada, las
personas juridicas eran mayoritariamente las recurrentes (58,5% de las sentencias
estudiadas). Este mayor éxito de las personas juridicas podria deberse a que, en general,
cuentan con mas especializadas defensas técnicas que las personas fisicas.

Figura 42. Sentido del fallo en la JCA en funcién del tipo de recurrente (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.
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Por su parte, el claramente mayor éxito de la Administracidon, que consigue unas
tasas de éxito superiores al 57% (si se agregan las estimaciones totales y parciales) se explica
por el reducido nimero de supuestos en los que la Administracion es la recurrente (apenas
un 4,4% del total de la muestra).

4. Razonamiento de la sentencia

En relacion con el fallo y su argumentacién, se ha analizado la frecuencia de la
reproduccién de fundamentos anteriores en la resolucion de litigios en materia tributaria.
Del estudio realizado se deduce un porcentaje muy alto (76,7%) de sentencias —claramente
superior al que arrojaba el estudio del afio pasado relativo a las sentencias dictadas en el afio
2016- en las que se hace uso de los precedentes como forma de fundamentacién de la ratio
decidendi. Dentro de este conjunto de sentencias en las que efectivamente si se reproducen
los fundamentos de resoluciones anteriores, nos interesa analizar qué es lo que en concreto
se cita.

4.1. Jurisprudencia invocada en funcion del objeto

Del analisis de los datos se desprende que la mayoria de las resoluciones se fundan
en precedentes judiciales, ya que esto es asi en mas del 76% de los asuntos. Como cabia
esperar, al igual que se concluyd en las dos ediciones anteriores, el érgano mas citado en
todos los objetos es el Tribunal Supremo, lo cual se compadece con su labor de creacion y
unificacion de doctrina. Por su parte, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional es citada
de manera desigual, ya que en relaciéon con algunos objetos su presencia es muy poco
significativa (por ejemplo en las valoraciones y en las liquidaciones por medios distintos de
la inspeccidn), mientras que si es mas relevante en los litigios referidos a actos de ejecucién
y sanciones, seguramente a causa de la habitual alegacién referida a la vulneracion de
derechos fundamentales en este tipo de procedimientos. La cita de las sentencias del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea es igualmente muy disimil, en funcion del objeto del
recurso. Asi, es apenas inexistente en la mayoria mientras que, al igual que el afio pasado,
aparece con alguna frecuencia en las resoluciones de las impugnaciones de las liquidaciones
provenientes de un procedimiento de inspeccion, seguramente en relaciéon con cuestiones
relacionadas del IVA, donde la jurisprudencia de este tribunal es mas relevante. Al igual que
el afio pasado, se observa que la cita de las sentencias de la Audiencia Nacional es
ciertamente habitual en algunos de los objetos impugnados (particularmente, en los
referidos a las derivaciones de responsabilidad). La explicacion a esto ultimo puede tener
que ver con el hecho de que buena parte de las derivaciones de responsabilidad provienen
del TEACy, por tanto, son enjuiciadas en la Audiencia Nacional que, como la mayoria de los
organos judiciales, habitualmente se cita a si misma.
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Figura 43. Organo judicial citado como precedente para la resolucién de los litigios en funcién del objeto
impugnado (2017) [en porcentaje]

100% mAN
90%
80% =TS
70%
60% W TEDH
50%
40% +— — — S - — . mTJUE
30 +— — — — — — — —
20% 4— — mTC
0% - — — ) —) —) — — 15
0% T T T T T T ]
é,é(’o Qo‘@ & © ,bo@ Qo“‘1 &
& & T & ¢ & ¢
) & \;}b'b 066 Y & . \&O
,8290 NS 04\8’ S N
N <
o ]

Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

4.2. Invocacion de normativa europea por parte del tribunal

A los efectos de conocer el grado de penetracion del Derecho de la Unién Europea —
tanto originario como derivado— en la labor de los tribunales espafioles, resulta de gran
interés conocer si, en efecto, fundan o no sus decisiones invocando dicha normativa.

Figura 44. Invocacién de normativa europea por tribunales (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

Como se puede comprobar, al igual que en los afios anteriores la relevancia del
Derecho europeo en la resolucién de los pleitos tributarios es relativamente baja, lo cual
puede explicarse por la poca densidad de la normativa europea en materia de tributaciéon
directa. En el ambito de la imposicion indirecta, donde si son relevantes las competencias de
la UE, tampoco es comun la cita directa de la Directiva (por ejemplo, en materia de IVA) sino
gue se hace referencia a la norma nacional de transposicion. Los resultados difieren de los
obtenidos el afio pasado, de forma particular en lo que se refiere a los Tribunales Superiores
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de Justicia, que han pasado a convertirse, con un apreciable 27%, en el drgano judicial que
mas invoca normativa europea en sus resoluciones.

5. Duracién del proceso

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

Con caracter previo al analisis de esta variable, debe destacarse que los resultados
que se ofrecen son representativos de las tendencias existentes pero no puede esperarse
una fiabilidad plena de los datos concretos, toda vez que son mayoria las sentencias
estudiadas en las que, al carecerse de los datos relativos al inicio del procedimiento, no ha
podido calcularse su exacta duraciond.

5.1. Duracion de los procesos en razon de la instancia

El examen de la duracién media de los procesos en materia de tributacién permite
identificar un cambio de tendencia en la duracién de los procesos en todas las instancias,
salvo lo que se refiere al recurso de casacion. En concreto pueden destacarse algunos datos.
Asi, en primera instancia los asuntos se ventilan en menos de dos afios en practicamente un
42% de los casos, lo cual es un notable retroceso respecto del afio anterior. A la vez, de forma
paradigmadtica, se observa un muy relevante 28% de los casos en los que el litigio acaba con
sentencia pasados mas de cuatro afios. Esto ofrece un panorama ciertamente preocupante:
en general los casos se resuelven de forma mas lenta y, en particular, hay un grupo
destacable de asuntos muy atascados. Seguramente esto obedezca a que se ha ido
postergando la resolucién de dichos asuntos al tiempo que perdia agilidad la resolucion de
los de nueva entrada.

La muestra de este afio en relacién a la duracién de los asuntos en segunda instancia
es muy reducida, por lo que se ha de mostrar una prudente cautela sobre la
representatividad de los datos ofrecidos.

En relacién con la duraciéon del recurso de casacion las cifras si son representativas y
muy fiables: mas del 92% de los procesos se resuelven en menos de dos afios. En términos
agregados las cifras son alin mejores que las observadas en ediciones anteriores, lo que no
hace sino corroborar el éxito de las reformas procedimentales y de organizacion que se han
llevado a cabo para reducir la resolucion de este tipo de recursos. Aln han existido en 2017
sentencias referidas al anterior sistema de casacién, por lo que habrd que esperar a los

9 En particular, en esta edicion consta la duracién exacta de 158 pleitos sobre un total de 750 sentencias estudiadas.
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informes venideros para constatar qué impacto tiene, en su caso, el nuevo sistema de acceso
a la casacion en el plazo para resolver los pleitos.

Figura 45. Duracién del proceso segun la instancia en la JCA (2017) [en porcentaje de asuntos segun la duracion en
afios de los procesos]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

En definitiva, se ha de matizar la conclusion alcanzada en los dos afios anteriores: se
observa una ralentizacion de los plazos de resolucién en primera instancia, con algunos
pleitos de muy larga duracion, al tiempo que se certifica que la practica totalidad de los
recursos de casacion son resueltos en menos de dos afios. Asi, no esta tan claro que este afio
pueda decirse que se esta avanzando hacia una efectiva realizacion del derecho fundamental
a un proceso sin dilaciones indebidas (art. 24.2 CE).

5.2. Duracion de los procesos segtin el objeto impugnado

A continuacion, a fin de ofrecer un analisis mas especifico de los factores que pueden
influir en la decision de los procesos, se desagregan los procedimientos en funcién del objeto
de la litis. Al igual que se ha advertido en anteriores ocasiones, se ha de tener presente que
lo significativo de estos resultados son las tendencias que se muestran, sin que pueda
esperarse —por las limitaciones de la muestra— un resultado completamente exacto.

En este sentido, en las ediciones anteriores se advirtio la existencia de una tendencia
a que los procedimientos en los que se impugnan providencias de apremio o valoraciones se
resuelvan en un menor tiempo que el resto. Sin embargo, el analisis de las sentencias de
2017 no permite corroborar esa conclusién, ya que este afio son las derivaciones de
responsabilidad y la impugnacién de disposiciones generales las que se resuelven,
ligeramente, en menor plazo que el resto. No obstante, si se atiende al porcentaje de asuntos
resueltos en menos de dos afios, las diferencias son ciertamente leves entre todos los
objetos, desde el minimo del 66% de los procedimientos sancionadores, hasta el maximo del
75% de las derivaciones de responsabilidad.
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Igualmente, en la figura 46 se observa que los procedimientos referidos a
providencias de apremio y otros actos de ejecucién presentan un inquietante 18% de casos
resueltos en mas de cuatro afios. Sise tiene en cuenta que en ediciones anteriores se observé
precisamente la tendencia contraria, estos eran los casos que obtenian respuesta judicial con
mayor celeridad, quizds sea apresurado realizar un juicio aislado de esta cifra y, por el
contrario, habra que esperar a estudiar los resultados de los afios venideros para concluir si
hay realmente una correlacion entre la duracion del proceso y el particular objeto
impugnado.

Figura 46. Duracién del proceso segtn el objeto impugnado en la JCA (2017) [en porcentaje de asuntos segun la
duracion en afios de los procesos]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

5.3. Duracion de los procesos por sentido del fallo

A continuacién se analiza la posible existencia de una correlacién entre dos de los
factores que mas interesan a los operadores juridicos: la duracion del proceso y el sentido
delfallo. Antes de analizar los datos en si, conviene, tal y como se ha realizado anteriormente,
advertir que lo significativo de estos resultados son las tendencias que se muestran, sin que
pueda esperarse —por las limitaciones de la muestra con la que se ha trabajado— un resultado
completamente exacto.

De los datos obtenidos, la conclusién estadistica mas contundente tiene que ver con
la celeridad con la que, como cabia esperar, se producen las (escasas) inadmisiones en
sentencia, ya que se resuelven en practicamente el 100% de los casos en menos de un afio.
Al igual que en el Informe CIJA 2016 y en el Informe CIJA 2017, fuera de esta particular
conclusién, los datos no son tan contundentes, sin que puedan observarse tendencias
notablemente diferenciadas. No en vano, en el Informe CIJA 2016 se concluyé que cabia
apreciar que los procedimientos que finalizaban con la desestimacion completa de las
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pretensiones se resolvian notablemente en menor tiempo que aquellos que acaban con la
total estimacion del petitum. Sin embargo, en el Informe CIJA 2017 no se aprecié esa
tendencia y en el presente se observa precisamente lo contrario: las sentencias estimatorias
se resolvieron en menos de dos aflos en un 82% de los casos, mientras que las
desestimatorias apenas alcanzaron el 69%. Por su parte, las sentencias parcialmente
estimatorias fueron mas lentas que las anteriores, ya que apenas el 48% obtuvieron
respuesta judicial en menos de dos afios. Por tanto, parece que al estudiar las sentencias del
2017 las conclusiones difieren de las alcanzadas con anterioridad, con lo que los estudios
posteriores confirmaran cual es la tendencia que perdura en el tiempo.

Figura 47. Duracién del proceso segtn el sentido del fallo en la JCA (2017) [en porcentaje de asuntos segun la
duracion en afios de los procesos]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

6. Costas

El ultimo 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 a las sentencias de los drganos judiciales. A continuacién se
analizan los datos de imposicién de las costas en el sector de tributos en razén de la instancia
y del tipo de recurrente.

6.1. Condena en costas por instancia

Frente a los resultados de los afios anteriores (salvo los obtenidos en la edicién
anterior), en los que los datos en torno a este parametro ponian de manifiesto una leve
tendencia a imponer las costas a medida que se transitaba a instancias judiciales superiores,
el analisis de las sentencias dictadas en 2017 ofrece unos resultados distintos. Asi, mientras
gue en primera instancia la imposicidn de las costas afecta practicamente al 80% de los casos,
en segunda instancia ese porcentaje asciende a algo mas del 45% y en casacion alcanza
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practicamente el 60%. La muestra de sentencias resueltas en segunda instancia es
relativamente pequefia, por lo que resulta también la menos fiable.

En esta cuestion resulta de nuevo muy Util la comparacion con los datos que se
ofrecieron en el Informe CIJA 2015 en relacién con el periodo 2003-2014. Asi, durante ese
periodo solo el 5% de los asuntos resueltos en primera instancia terminaban con imposicién
de costas, mientras que en 2015 —tal y como se recoge en el Informe CIJA 2016— supusieron
mas del 50% del total y en 2016, como aparece en el Informe CIJA 2017, alcanzaron el 70%
de los casos. La explicacion a este cambio tan importante reside en la modificacién del
sistema de imposicién de costas en la JCA, que lo asemejo al sistema del vencimiento cldsico
del dmbito civil, operada por la Ley 37/2011, de 10 de octubre, de medidas de agilizacion
procesal. Tal y como ya se avanzd en afios anteriores, en tanto que en todas las instancias
existe condena en costas en, al menos, la mitad de los asuntos, no cabe sino concluir que
efectivamente se esta poniendo en practica esta reforma legislativa. El hecho de que el dato
de imposicién de costas en casacion sea muy similar al que se ofrecié en la edicién anterior
parece apuntar a la consolidacién de una tendencia, que apunta a que en torno el 60% de
los recursos de casacidon terminan con una condena en costas. Serd muy interesante
comprobar en préximas ediciones si estos resultados se mantienen en los afios venideros.

Figura 48. Condena en costas. Desglose en razén de la instancia (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

6.2. Condena en costas por tipo de acto impugnado

Como se puede apreciar en la siguiente figura, existen ligeras diferencias apreciables
—menores que las apreciadas en afios anteriores— en la condena en costas si se atiende al
objeto que esta siendo impugnado en la /itis. Asi, por ofrecer los extremos, a diferencia de lo
que ocurria el afio pasado, si de lo que se trata es de una sancion, resulta que en
practicamente el 80% de los casos se produce una condena en costas. Por el contrario, si el
objeto de impugnacién es una disposicion de cardcter general, entonces el asunto terminara
con la imposicién de las costas a alguna de las partes en apenas el 20% de los supuestos, lo
cual confirma, y acentua, la tendencia que se aprecid en el Informe CIJA 2017. Como es
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sabido, la no imposicion de costas, de acuerdo con la normativa actual, tendrd lugar cuando
existan dudas de hecho o de derecho (o la inexistencia de temeridad en caso de estimacion
parcial). En ese sentido, las razonables dudas que puedan existir en torno a la legalidad de
un reglamento serdn las determinantes de que la imposicién de costas sea tan escasa en ese
tipo de asuntos.

Figura 49. Condena en costas. Desglose en razén del objeto impugnado (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

6.3. Condena en costas por tipo de recurrente

En la siguiente figura 50 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. En particular, se
cruzan los datos relativos a quién interpone el recurso y si el pleito finaliza o no con una
condena en costas. En todo caso, como ya se ha sefialado, la obtencion de los datos relativos
a la imposicion de costas no es siempre sencilla, lo que puede influir en el grado de precision
de los porcentajes que se ofrecen, si bien las tendencias que se aprecian son muy fiables
desde un punto de vista estadistico.

Los datos que se han obtenido en el estudio de este afio reflejan diferencias
significativas en funcién de quién sea el recurrente. Asi, si el recurrente es una persona fisica,
el pleito finalizard con una condena en costas en algo mas del 70% de los casos. Sin embargo,
si el recurrente es una persona juridica, dicha condena solo se producira en el 66% de los
supuestos. La diferencia mas notable acaece en aquellos casos en los que es la
Administracién la actora del proceso, en los cuales solo el 50% de las sentencias contendran
una condena en costas.

La interpretacion de los resultados anteriores debe realizarse junto con los datos que
anteriormente ofrecimos en relacién con el éxito del pleito en funcion de quién sea el
recurrente. A diferencia del afio anterior, que constituyd una excepcion en la tendencia
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observada en el resto de afios, se ha constatado que los procedimientos iniciados por
personas fisicas prosperan en menor medida que los impulsados por personas juridicas o por
la Administracién. Asi, en virtud de la actual norma de vencimiento que regula la imposicion
de costas en el ambito contencioso-administrativo, resulta coherente que sean los
procedimientos iniciados por personas fisicas los que presenten una mayor probabilidad de
acabar con una condena en costas.

Figura 50. Condena en costas. Desglose en razén del tipo de recurrente (2016) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

6.4. Condena en costas por cuantia

Se finaliza el estudio del siempre interesante dato relativo a la condena en costas con
un ultimo analisis, que se inicié por primera vez en la anterior edicion del Informe, que trata
de dilucidar si existe alguna relacion entre dicha condena y la cuantia del pleito. Con caracter
previo al comentario de los resultados obtenidos, se ha de recordar que en una parte
relevante de las sentencias analizadas constaba una cuantia indeterminada, lo que —como ya
se ha dicho— puede influir en la representatividad de las estadisticas que se ofrecen.

Figura 51. Condena en costas. Desglose en razén de la cuantia (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.
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En cualquier caso, al igual que se observd en el Informe ClJA 2017, si que parece existir
cierta correlacion estadisticamente significativa entre la condena en costas y la cuantia del
pleito, sobre todo en lo referido a los asuntos de baja cuantia. No en vano, como puede
observarse en el grafico siguiente, en aquellos asuntos cuya cuantia era inferior a 25.000
euros la condena en costas se producia en el 68% de los supuestos, en tanto que en los
tramos intermedio y superior, aqui considerados, los porcentajes de condena son
claramente mas altos (79% y 81%, respectivamente).

Como se apuntd en la edicion del afio pasado, la explicacion a esta menor propension
a la condena en costas en los pleitos de baja cuantia dista de ser completamente clara. No
obstante, cabria pensar que los érganos juzgadores, de forma consciente o no, tienden a no
incrementar los costes de este tipo de asuntos, con el objeto de no hacer alin mas gravoso
el acceso a los tribunales. No en vano, cabe presuponer que la condena en costas tiene un
mayor efecto disuasorio en los pleitos de menor cuantia, en los que el coste del proceso
puede ser incluso mayor que el objeto de la disputa.

ITI. Conclusiones
1. Via econémico-administrativa

Se ha de comenzar advirtiendo que, desafortunadamente, desde la anterior edicion
no han vuelto a publicarse datos sobre la actividad de los tribunales econdmico-
administrativos, por lo que no queda sino reiterar las conclusiones alcanzadas el afio pasado.

La sobrecarga no disminuye a pesar del aumento de las resoluciones

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

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

Poca estimacién y mucha inadmisién en el TEAC

¢ El porcentaje de estimaciones del TEAC es relativamente bajo (en 2013, afio con la
mayor tasa de la serie estudiada, apenas superd el 23%), si bien la tendencia desde
2009 es claramente al alza. Por su parte, a pesar de que la heterogénea categoria
“otros” que ofrecen las memorias dificulta un andlisis certero, los datos parecen
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indicar un abultado niumero de casos en los que se ha declarado la inadmisibilidad
del recurso (practicamente un 40% de “otros” en 2015).

Considerable estimacidn en los TEAR e importantes diferencias entre materias

*

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

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

Medios personales y presupuesto estancados

*

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

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

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

2. Via judicial

Las inspecciones siguen siendo mayoritariamente impugnadas por personas juridicas

*

Al igual que se comprobd en los tres informes anteriores, aunque con diferencias
no tan acusadas, son las personas juridicas las que mas recurren resoluciones que
se referian a liquidaciones resultantes de un procedimiento de inspeccién, en ese

[96] INFORME SOBRE LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA 2018



sentido el 19% de los recursos interpuestos por una persona juridica tenian ese
objeto subyacente, mientras que en el caso de las personas fisicas solo
representaba el 12%. Por otro lado, la situacion es la inversa en lo que se refiere a
la impugnacién de liquidaciones provenientes de procedimientos distintos de la
inspeccion (verificacion de datos, comprobacién limitada, etc.): entre las personas
fisicas constituyen el 17% de todos los recursos y, en el caso de las personas
juridicas, el porcentaje es inferior (11%).

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

Las sanciones son el objeto de la mayorfa de los pleitos

*

*

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

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

Los recurrentes en casacién son mayoritariamente personas juridicas

*

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

Los pleitos de las personas jurfdicas son mas cuantiosos

*

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

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

Mayor volumen de desestimaciones en casacién

*

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

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

Los procesos han dejado de acortarse salvo en casacién

*

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

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

*

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

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

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

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

Hay mas imposicién de costas a las personas fisicas

*

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

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

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

En 2017 los érganos de recursos contractuales han continuado desempefiando un
papel fundamental en el control de la aplicacidon e interpretacion de las normas de contratos
publicos. Asi lo ha manifestado de forma indirecta la Comisién Europea en su Informe sobre
la eficacia de la Directiva 89/665/CEE vy la Directiva 92/13/CEE, modificadas por la Directiva
2007/66/CE, en cuanto a los procedimientos de recurso en el dmbito de la contratacién
publica (COM(2017) 28 final), de 24 de enero de 2017. En este informe se constata el buen
funcionamiento de los mecanismos de recursos contractuales que han puesto en marcha los
Estados Miembros con ocasion de los mandatos de las Directivas europeas.

En el plano nacional, el éxito del modelo se ha certificado por la nueva Ley 9/2017, de
8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico (LCSP), que mantiene el caracter potestativo
y exclusivo del recurso especial en materia de contratacion, garantizando, ademas, su
gratuidad para los recurrentes (art. 44.7 LCSP). Pero, sin duda, el dato mas relevante a los
efectos de este informe es la ampliacién del ambito de aplicacidon de este recurso mas alla
de los contratos armonizados. El umbral de interposicién del recurso se rebaja a un valor
estimado superior a tres millones de euros para contratos de obras y concesiones (de obras
y de servicios) y de cien mil euros para contratos de servicios y suministros —hay que tener
en cuenta que con la nueva Ley desaparece el contrato de gestion de servicios publicos,
cuyos herederos seran los contratos de servicios y de concesién de servicios, en funcién de
la existencia o no de traslacién de riesgo operacional al empresario—. Esos mismos umbrales
se aplican a los acuerdos marco y los sistemas dindmicos de adquisicion. En esos casos,
ademas, se admite recurso especial contra los contratos basados que se celebren con
posterioridad (art. 44.1 LCSP). Junto a esta reforma, el recurso especial pierde su caracter
precontractual. Se elimina la cuestion de nulidad, ampliando el recurso especial para los
casos anteriormente cubiertos por este medio de impugnacion. Junto a los actos recurribles
en la preparacién y adjudicacion del contrato, ahora es posible recurrir mediante recurso
especial el propio contrato, las modificaciones contractuales, los encargos a medios propios
y los rescates de concesiones, en las circunstancias legalmente previstas (art. 44.2 LCSP).

Estos detalles de la nueva regulacion dan cuenta de la confianza plena del legislador
en el recurso especial y en el sistema de érganos de recursos contractuales disefiado por la
Ley 34/2010. Sin embargo, como se verd a lo largo de este informe, esta confianza no va
acompafiada, necesariamente, de un aumento de recursos personales y materiales para
garantizar su funcionamiento. Los datos de los uUltimos aflos mostraban indicios de una
sobrecarga, que podria llegar a afectar a uno de los pilares del modelo: la rapidez y eficacia
en la resolucién de los conflictos planteados. Habra que esperar a analizar la evolucion del
nuevo recurso en la practica para determinar si se actualiza o no este peligro.
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Desde el punto de vista de la configuracién de la planta de los érganos de recursos
contractuales, se ha producido algiin cambio puntual en 2017. Siguen existiendo los 6rganos
de recursos contractuales del Estado (TACRC), Aragdn (TACPAragon), Madrid (TACPMadrid),
Andalucia (TARCJAndalucia), Catalufia (TCCSP), Navarra (TACPNavarra), Euskadi
(OARCEuskadi), Extremadura (TARCEx) y Canarias (TACPCACanarias). Ademas, el 2 de abril
de 2018 ha comenzado a funcionar el Tribunal Administrativo de Contratacion Publica de la
Comunidad Auténoma de Galicia (TACGal), cuya creacién se habia previsto en la Ley 1/2015,
de 1 de abril, de garantia de la calidad de los servicios publicos y de la buena administracion.
Con respecto a la estructura de los érganos de recursos contractuales, se mantiene la
tendencia a la homogeneidad en su disefio como drganos colegiados formados por un
Presidente y dos Vocales, como se analiza mas adelante (infra figura 66). En 2017 los Unicos
6rganos que mantienen cardcter unipersonal son el OARCEuskadi y el TACPCACanarias (a
pesar de su denominacion como “tribunal”). Por otro lado, hay que destacar la renovacién
de algunos de los miembros de los primeros tribunales que se constituyeron en 2011. Es el
caso del TACRC, el TACPAragon, el TCCSP y el TACPMadrid.

En el resto de Comunidades Autdonomas siguen vigentes los convenios suscritos con
el TACRC: Ciudad de Melilla (2012), La Rioja (2012), Castilla-La Mancha (2012), Region de
Murcia (2012), Cantabria (2012), /lles Balears (2012), Ciudad de Ceuta (2013), Comunidad
Valenciana (2013) y Principado de Asturias (2013). Ademads, hay que tener en cuenta que
existen algunos drganos de recursos contractuales a nivel local, como es el caso de las
Diputaciones Forales vascas, del Cabildo de Gran Canaria y de algunos municipios vy
Diputaciones andaluzas. De hecho, la nueva LCSP prevé la posible creacién de érganos de
recursos a nivel local por los municipios de gran poblacién y las diputaciones (art. 46.4 LCSP),
lo que podria suponer un aumento exponencial en el nimero de 6rganos encargados de la
resolucién del recurso especial. De momento, como en los anteriores Informes CIJA, los datos
de estos érganos no se analizan. Presentan un volumen de actividad muy heterogéneo que
dificulta la comparacién con los 6rganos autondmicos y el TACRC. Si en el futuro esta realidad
se generaliza, se extendera el ambito de andlisis de este informe a su actividad.

2. Ficha metodolégica

Como en los anteriores Informes ClJA, el estudio de los 6rganos de recursos
contractuales que sigue a continuacién se apoya tanto los datos extraidos de sus memorias
anuales de actividad desde su respectivo afio de creacién (segun su disponibilidad), como de
los datos proporcionados directamente por los propios érganos de recursos. 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 valoracién de la actividad de los tribunales contractuales no sean plenamente
coincidentes con los que se utilizan en relacion con la JCA; asi como que, en ocasiones, no
exista la misma informacion relativa a todos los drganos. Existen diferencias considerables
en el nivel de precisién de unas memorias y otras (en este sentido, destaca la exhaustividad
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de la informacién estadistica de las memorias del TACRC y el TACPMadrid). Ademads, se han
producido cambios de formato a lo largo de los afios, que llevan a expresar de forma distinta
la informacién incluso cuando se refiere al mismo oérgano. Como se ha sefialado
repetidamente en este informe, seria muy deseable que todos los drganos publicaran sus
memorias puntualmente y expresando de forma homogénea sus datos de actividad.

En cuanto a los contenidos de las memorias, en esta edicién del Informe CIJA se
incorporan datos en torno a todos los drganos de recursos contractuales del Estado y de la
mayoria de los 6rganos de las Comunidades Auténomas, salvo Catalufia, Euskadi y Navarra,
de los que no han podido obtenerse datos relativos a la actividad de 2017. A pesar de que
sus memorias no estaban disponibles en el momento de elaboracién del trabajo, agradezco
la amabilidad de los responsables de los érganos contractuales de Extremadura e Islas
Canarias por colaborar con el CIJA-UAM v facilitarnos el acceso a los datos estadisticos
disponibles para incluirlos en el informe. Asimismo, agradezco a los responsables de los
organos de Aragén, Andalucia y, muy especialmente, Madrid, por remitirnos puntualmente
sus memorias para elaborar de este trabajo.

Como novedad, este afio se introducen, ademas, datos relativos a la contratacién del
sector publico procedentes del Informe relativo a la Contratacion Publica en Espafia de 2017,
elaborado por la Junta Consultiva de Contratacion Publica, asi como de los registros de
contratos publicos estatal y autondmicos, y de las estadisticas disponibles a nivel local, que
dan cuenta del volumen de la contratacion a lo largo del afio 2017. De este modo pueden
deducirse algunas conclusiones en torno al volumen de la contratacién que da origen a
litigios en el dmbito administrativo y contencioso-administrativo, a pesar de que las
estadisticas referidas no suelen distinguir en torno a los valor estimados de los contratos, lo
que impide analizar cuales eran las vias posibles de recurso en cada caso.

Por ultimo, hay que recordar que los datos analizados se refieren Unicamente a los
recursos contractuales regulados todavia en 2017 en el Real Decreto Legislativo 3/2011, de
14 de noviembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector
Publico (TRLCSP), en la Ley 31/2007, de 30 de octubre, de contratacién en sectores
especiales y, en el caso de Navarra, en la Ley Foral 6/2006, de 9 de junio, de Contratos
Publicos. Por esa razén, los resultados deben tomarse con cautela, en la medida en que solo
un porcentaje menor de todos los contratos publicos que se celebran en Espafia es
susceptible de recurso por esta via. Continda sin existir informacién sobre el funcionamiento
de los recursos administrativos ordinarios en el ambito de la contratacion publica, a pesar de
que la nueva LCSP extiende estos recursos a todos aquellos supuestos en los que no es
idéneo interponer recurso especial (arts. 44.6 y 321.5 LCSP).
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3. Volumen de actividad
3.1. Nuevos asuntos

En 2017 parece existir una tendencia generalizada al aumento del nimero de asuntos
en los tribunales, que se hace especialmente patente en los casos del TACRC (se incrementa
en 85 asuntos), el TARCEx (pasa de 25 a 78 asuntos) y el TACPMadrid (aumenta en 118
nuevos recursos). Como se sefialaba en el Informe CIJA 2017, los factores que pueden
repercutir en esta tendencia son multiples. Pueden influir las tasas de resolucion y de éxito
o la celebracién de un mayor nimero de contratos, por ejemplo. En cualquier caso, la
tendencia es muy relevante en la medida en que la nueva LCSP amplia considerablemente el
ambito de la contratacion susceptible de recurso especial. Aunque Aragdn redujo los
umbrales del recurso (Ley 3/2011) y no experimentd un desbordamiento de recursos, hay
que tener en cuenta que otros tribunales presentan un crecimiento continuo, incluso dentro
de los umbrales del contrato armonizado. De manera que es previsible que en 2018 aumente
en general el volumen de asuntos susceptible de recurso, salvo, quizas, en el caso concreto
de Aragon.

Figura 52. Nuevos asuntos en los érganos de recursos contractuales. Desglose por afios desde su creacion (2010-
2017) [en nimero]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los 6rganos de recursos contractuales, y en el Informe
2017 de la JCCA.

Estos datos deben ponerse necesariamente en conexion con el volumen de
contratacion del sector publico en el afio 2017. Lamentablemente es dificil encontrar datos
relativos a este afio en todos los niveles territoriales, pero puede tomarse como referencia
la informacién de 2016. Los datos en este sentido estdn muy agregados y se refieren en su
mayor parte a las Administraciones Publicas, sin incluir al resto de entes del sector publico,
pero permiten ponderar el elevado nimero de contratos que se celebra en Espafia y, en
comparacion, el relativamente bajo nimero de recursos que se interpone ante los tribunales
de recursos. De un minimo de 180.383 contratos celebrados en 2016, de los que se tiene
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informacion, se impugnaron ante los érganos de recursos contractuales en ese mismo afio
2.724; o lo que es lo mismo, un 1,5% de los contratos celebrados. Aunque este porcentaje
deberia calcularse solo con respecto a los contratos celebrados susceptibles de recurso
especial, esa informacion no esta disponible en este momento.

Tabla 3. Nimero total de contratos celebrados por el sector publico (2016) [en niumero]

Estado (sin Mutuas y otros Entes Ptblicos) 19.430
Comunidades Auténomas con convenio con el TACRC 24.668
Andalucia 3.753
Aragén 2.031
CastilayLeén 2357
Catalufia 28.386
Euskad 920
Extremadura 16.191
Islas Canarias 1.549
Navarra 431

MadridyAyuntamiento de Madrid (incluido susector piblico) | 4.885
Entidades Locales 75.782

TOTAL 180.383

Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las estadisticas de los registros de contratos del sector publico e informacion
estadistica de determinados entes del sector publico.

3.2. Tasa de resolucion

El funcionamiento ordinario de los tribunales ha sido eficaz a la hora de resolver los
recursos planteados. El calculo de la tasa de resolucion a partir del nimero de nuevos
asuntos y asuntos resueltos da cuenta del buen ritmo de actuaciéon de los érganos de
recursosi®. Como en el Informe CIJA 2017, los datos revelan una destacable capacidad de
adaptacion al volumen anual de trabajo. En todos los érganos la tasa de resolucién llega
100% e incluso lo supera.

Analizando tendencias concretas, hay que destacar el TACPA que pasa a una tasa del
117; la misma que el TACPNavarra; y que el TARCEX, que sube de un 100% en 2016 a un
116,4% en 2017. También mejoran sus tasas de resolucion considerablemente el

10 E| cdlculo de esta tasa se explica en el epigrafe |, 3.3. de la seccién dedicada al andlisis de la via econdmico-
administrativa y contencioso-administrativa en materia tributaria.
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TACPMadrid (de 93,3% en 2016 a 107%); el TCCSP (Catalufia), que eleva su tasa al 141%,
cuando el afio anterior fue de un 90%; el OARCEuskadi, que llega al 122,4%, cuando
anteriormente no superaba el 100%; y el TARCCyL, que logra superar la barrera del 100% con
un 104,1%. Asimismo, hay que destacar el alcance de una tasa del 100% en el TACRC, a pesar
del incremento constante del nimero de nuevos asuntos. Unicamente en el TACPCACanarias
se aprecia un ligero descenso de |a tasa de resolucion, que se sitla en un 120,4%, superando
aun asi, sobradamente, la linea del 100%.

Se invierte, de este modo, la tendencia registrada en el funcionamiento de 2016, en
el que los tribunales redujeron sus tasas de resolucion. Este dato es muy interesante, si se
tiene en cuenta que el niumero de asuntos se ha elevado con caracter general. Elementos
como la tramitacion electrénica de los recursos o la existencia de una jurisprudencia
consolidada que ayuda a resolver con mas rapidez los distintos supuestos, pueden haber
ayudado a esta mejora en las tasas de resolucion.

Figura 53. Tasa de resolucién de los érganos de recursos contractuales. Desglose por afios desde su creacion
(2010-2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los 6rganos de recursos contractuales, y en el Informe
2017 de la JCCA.

3.3. Tasa de congestion

Junto a la tasa de resolucidn, la tasa de congestion ofrece una imagen completa de la
capacidad vy, en su caso, las dificultades que tienen los drganos de recursos contractuales
para hacer frente a los recursos que se les presentantl. Cuando este indice se situa en el
100% o ligeramente por encima, significa que el érgano resuelve lo que ingresa, sin
practicamente ninguna pendencia. Es el caso del TACRC, el TCCSP(Cataluiia), el TACPNavarra,

11| a tasa de congestidn resulta de dividir la suma del nimero de asuntos pendientes al final del periodoy los nuevos
asuntos entre los resueltos en ese periodo, tal y como lo define el Consejo General del Poder Judicial para la
elaboracién de  sus informes  estadisticos.  (http://www.poderjudicial.es/cgpj/es/Temas/Estadistica-
Judicial/Actividad-judicial-por-territorio/Informacion-de-interes/Definiciones-usadas-en-los-informes/)
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el TARCCyL y el TACPCACanarias (a pesar de su caracter unipersonal). A medida que el
porcentaje se eleva por encima de 100, se registra una superacion del volumen de trabajo
con respecto a la capacidad del 6rgano. De este modo, si el porcentaje es del 200% implica
que el drgano solo tiene capacidad para resolver la mitad de los asuntos que tiene
acumulados, entre los pendientes y los nuevos. Asimismo, hay que tener en cuenta que la
tasa de congestién permite identificar graficamente aquellos afios en los que se han
producido circunstancias excepcionales que han conducido a una acumulacién de asuntos
pendientes.

En 2017 empeora la tasa de congestion del TACPA y el TARCJAndalucia, que tienen
dificultades para mantener el ritmo de resolucion. En el caso del TACPA, la renovacion de los
miembros del tribunal puede haber influido en el mantenimiento del ritmo de resolucion, de
modo que puede llegar a recuperarse en el futuro. En el caso de Andalucia, puede deberse
a la existencia de un elevado volumen de recursos.

Figura 54. Tasa de congestion de los 6rganos de recursos contractuales. Desglose por afios desde su creacion
(2010-2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los 6rganos de recursos contractuales.

4. Actividad administrativa impugnada
4.1. Tipo de contrato

La informacion obtenida en 2017 con respecto al tipo de contrato vinculado a los
recursos pone de manifiesto una tendencia clara. Se impugnan mayoritariamente los
contratos de servicios—entre un 68,4%y un 74,6%—, seguidos de los contratos de suministros
—impugnados entre un 20,7% y un 26%—. Los contratos de gestién de servicios publicos
apenas son objeto de recurso en 2017. Y las obras solo representan entre un 1,6% y un 4%
de los recursos interpuestos. El cardcter precontractual del recurso especial podria
vincularse a esta situacion, en la medida que en el mercado de los servicios y suministros
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parece existir una competencia mas intensa que en el caso de los contratos vinculados a la
realizacion de obras. Ello puede deberse a factores diversos, como el nimero de operadores
existente en cada mercado; o que los costes de acceso al mercado de las obras pueden ser
superiores, en general, que en los mercados de servicios y suministros. Esta circunstancia
podria explicar la existencia de mas incentivos para recurrir cuando se licitan determinados
tipos contractuales y no otros. En este sentido, no hay que perder de vista, que la litigiosidad
en el ambito contencioso-administrativo es totalmente inversa, en el sentido de que son los
contratos vinculados a prestaciones de obras los que presentan unos mayores indices de
litigiosidad (infra figura 72).

Figura 55. Tipo de contrato al que se vinculan los nuevos asuntos de los érganos de recursos contractuales en
2017 [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los 6rganos de recursos contractuales.

Figura 56. Cifra agregada de contratos celebrados en la Comunidad de Madrid por objeto de la prestacién (2014-
2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en el registro de contratos de la Comunidad de Madrid.
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Para interpretar estas cifras hay que tener presente, ademas, que los contratos de
suministro y servicios son considerablemente mas numerosos que los contratos de obras o
de concesion de obras. Tomando como referencia la estadistica de la contratacion de la
Comunidad de Madrid en los ultimos afios, se aprecia una un elevadisimo ndmero de
contratos de suministro, seguido de los contratos de servicios. Muy por debajo se sitlan los
contratos de obras y de gestion de servicios publicos, asi como otros tipos de contratos. De
manera que tiene sentido que se impugnen mas los contratos de servicios y suministros que
los contratos de obras. Sin embargo, llama la atencién que los primeros se recurran en mas
ocasiones que los segundos. Puede deberse al valor estimado de los mismos, que permite
acceder al recurso especial o a otros factores vinculados a la propia estructura del mercado
de los servicios.

4.2. Cuantia de los contratos impugnados

Junto a los datos en torno al tipo de contrato impugnado, se dispone de informacién
parcial sobre el volumen econémico total que representan los contratos impugnados ante
determinados 6rganos de recursos contractuales. Las cifras son muy variadas en cada
tribunal y responden al distinto tamafio de cada Comunidad Autdénoma, asi como a su
actividad econdmica global. De modo que la comparacion no permite un analisis concreto.
Las cifras si que son representativas, sin embargo, de la importancia econdmica de la
actividad contractual que es revisada por estos tribunales.

Tabla 4. Valor estimado agregado del valor de los contratos impugnados de los érganos de recursos contractuales
(2017) [en euros]

TACPAragén 816.864.801,27€
TACPMadrid 3.122.120.690,03 €
TACRJAndalucia 725.430.549,94 €
TARCCyL 455.822.049,56€

Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los 6rganos de recursos contractuales.

4.3. Tipo de objeto impugnado

La finalidad de los érganos de recursos contractuales es ofrecer una tutela eficaz y
rapida en el momento en que las infracciones aln pueden corregirse. Por esa razén, hasta la
entrada en vigor de la nueva LCSP, el recurso especial se ha disefiado para impugnar actos
previos a la celebracién del contrato. El analisis del objeto impugnado se ha realizado
agregando los datos de los tribunales que ofrecen datos al respecto. A la luz de los datos
obtenidos en afios anteriores, puede constatarse una clara litigiosidad estructural de ciertos
tipos de decisiones. El objeto de impugnacién fundamental sigue siendo el acto de
adjudicacion. En el 40,1% de los casos se impugna este acto, que marca el momento dltimo
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en que puede evitarse la celebracién del contrato y que tiene asociada la garantia de
suspension automatica (art. 45 TRLCSP). En cuanto al resto de actos impugnados, hay que
destacar que en 2017 sigue aumentando la impugnacién de pliegos y anuncios de licitacion
(del 25,8% se pasa al 30,9%) y se mantiene muy parecida la de actos de tramite cualificados
(especialmente, exclusidn) (20,4%). Puede deducirse que su conflictividad es muy similar.

Figura 57. Cifra agregada de los nuevos asuntos en razén del objeto impugnado (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los 6rganos de recursos contractuales.

Nota metodoldgica: los datos incluyen al TACRC, TACPMadrid, TARCIAndalucia, TACPA y TARCCyL.

5. Administracién responsable

Para conocer el origen de los asuntos planteados ante los érganos de recursos
contractuales, resta analizar la Administracién responsable de los actos impugnados. En el
TACRC, la tendencia de los ultimos afios muestra estabilidad, aunque se ha producido un
descenso de los asuntos procedentes de las entidades locales (de 28% se pasa a 24,7%) y un
aumento de los derivados de la actividad contractual autondmica (del 36% se sube al 40%).
Este dato se asemeja al de los litigios en sede contencioso-administrativa (infra figura 76 y
77). Aunque el tipo de actividad contractual que da origen a los conflictos en la via
administrativa y la via judicial es muy distinto —como se vera mas adelante—, se mantiene un
reparto muy similar con respecto a la litigiosidad de cada nivel territorial de poder.

Figura 58. Asuntos resueltos por el TACRC por ente adjudicador (2014-2017) [en porcentaje]

100% T—
90% +— —

80% - Administracion local

70% A

60% -i I E B Administracion

50% autondmica

40% - Mutuas
- -

m Otros

30% +—
20% +—
10% +— —

0% T T T ]
2014 2015 2016 2017

M Empresas pUblicas

Ministerios y O.P

Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los 6rganos de recursos contractuales.
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En el caso de los 6rganos autonémicos, la proporcion de asuntos procedentes de las
Administraciones local y autonémica es similar a la registrada en el Informe CIJA 2017. Llama
la atencidn la escasez de asuntos de la estricta Administracion autondmica en Madrid (12%),
cuando en Aragdn suponen un volumen mucho mas elevado de asuntos (42%). Asimismo,
hay que destacar la litigiosidad de los hospitales, en los casos en que se exponen los datos
de forma desagregada.

Figura 59. Asuntos de los 6rganos autonémicos de recursos contractuales por ente adjudicador (2017) [en

porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los 6rganos de recursos contractuales.

Nota metodoldgica: No todas las memorias desglosan los datos con el mismo grado de detalle, lo que no significa
necesariamente que no haya impugnaciones contra determinadas entidades especificadas en la figura.

Figura 60. Cifra agregada de la contratacién por nivel territorial (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en el Informe relativo a la Contratacion Publica en Espaiia de la Junta Consultiva de
Contratacion Administrativa de 2017.

En el andlisis de los datos, hay que llamar la atencion, ademas, de la importancia de
los recursos presentados frente a entidades locales, que aumentan en 2017 en Andalucia. Se
constata una tendencia en los ultimos afios al incremento de los recursos contra la actuacién
de entes del sector publico local. Al respecto, el Informe relativo a la Contratacion Publica en
Espafia de 2017, elaborado por la Junta Consultiva de Contrataciéon Publica del Estado, pone
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de manifiesto que en el sector publico local existen 12.988 entidades locales que tienen el
caracter de Administracién Publica, sin que se conozca el nimero exacto de los entes del
sector publico que no tienen esa condicidén pero se someten a la normativa de contratacion
publica. Es mas, al analizar la contratacién del sector publico en 2017, se comprueba la
importancia de la contratacion local, que representa un 45,5%, frente a la del Estado (18,5%)
y la de las Comunidades Auténomas (36%).

A la luz de estas cifras, no es de extrafiar que el porcentaje de impugnaciones de
actuaciones locales sea elevado, se sitla en un 37,5%. Sin embargo, si se ponen en relacion
el nimero de entidades adjudicadoras y el porcentaje de contratacion local con el volumen
de impugnaciones ante los érganos de recursos contractuales, puede llegarse a la conclusion
de que no se impugnan proporcionalmente en mayor medida que los contratos de otros
niveles territoriales. No obstante, hay que tener en cuenta que en el ambito local los
contratos son tendencialmente no armonizados, de modo que hasta la entrada en vigor de
la LCSP no eran susceptibles de recurso especial. La reduccion de umbrales del recurso a
partir del 9 de marzo de 2018 puede introducir cambios en esta situacion.

6. Sentido de la resolucién

A continuacidn, se exponen los datos en torno al sentido de las resoluciones de los
organos de recursos contractuales. Para facilitar su anélisis, se han calculado los porcentajes
de inadmisién, desestimacién, estimacion (total y parcial) y desistimiento. Asimismo se ha
elaborado la tasa de éxito ante los érganos de recursos contractuales y se hace una breve
mencion a la imposicidon de multas por temeridad o mala fe en la resolucién que pone fin al
procedimiento.

6.1. Inadmision

En 2015 se certificd una tendencia mayoritaria al descenso de las inadmisiones.
Parecia deducirse de los datos que, con caracter general, el porcentaje de inadmisiones
tiende a disminuir con el transcurso del tiempo debido a la concrecion de los criterios ligados
a la inadmisién. De hecho, podia pensarse que la aplicacion del Real Decreto 814/2015, de
11 de septiembre, conduciria a una mayor reduccién de las inadmisiones, puesto que fija
claramente las reglas de inadmision. Sin embargo, esta hipotesis no se confirmo en 2016 y
tampoco puede constatarse en 2017. Las cifras de inadmision ascienden considerablemente
en algunos casos: TACPAragén (del 27,1% al 33%), TARCEx (del 25% al 30%) y TARCCyL (del
26,2% al 27,2%); se mantienen en otros: TACPMadrid (27%); y descienden en tribunales
concretos: TACRC (27%); TARCJAndalucia (23,6%) y TACPCACanarias (31%). Parece, por
tanto, que a pesar de que los criterios de inadmision sean cada vez mas precisos y estables,
el porcentaje de inadmisiones fluctla con la actividad de los tribunales.
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Figura 61. Inadmision de asuntos por los 6rganos de recursos contractuales. Desglose por afios desde su creacion
(2011-2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los 6rganos de recursos contractuales.

Con respecto a las razones que justifican la inadmisién, el TACPMadrid da cuenta de
las razones que la motivan, lo que puede servir como referencia para el funcionamiento de
los tribunales. Llama la atencion que el principal motivo de inadmision sea la
extemporaneidad (42,4%), a pesar de los esfuerzos por clarificar el cémputo de los plazos de
interposicion del recurso. La inidoneidad del recurso especial afecta a un 13% de los casos, y
la insuficiencia del umbral econédmico para acceder al recurso especial comprende un 12%
de los supuestos. Esta Ultima cifra es importante, en la medida en que el recurso especial se
ha ampliado a contratos con umbrales econémicos inferiores, como se ha sefialado mas
arriba. En el préximo afio habra que registrar como ha afectado esa modificacidon normativa
al nimero de recursos y a la cifra de inadmisiones.

6.2. Desestimacion

El analisis de los datos de los ultimos afios sobre sentido del fallo muestra la
inexistencia aparente de un patrén en el porcentaje de desestimaciones. En 2015 se aprecio
una tendencia generalizada al aumento de las desestimaciones. Sin embargo, en 2016 se
produjo una tendencia al descenso. Pues bien, en 2017 no hay una tendencia clara que pueda
deducirse de los datos disponibles. El mismo nimero de tribunales asciende y desciende en
su cifra de desestimaciones. Puede destacarse Unicamente que la cifra de desestimaciones
estd muy cerca o supera el 40% de las resoluciones dictadas en 2017. En especial, en
Extremadura, supera el 50%.
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Figura 62. Desestimacion de asuntos por los 6rganos de recursos contractuales. Desglose por afios desde su
creacién (2011-2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los 6rganos de recursos contractuales.

6.3. Estimacion total y parcial

Las cifras de estimaciones totales y parciales se muestran de forma agregada, puesto
que no todos los 6rganos desglosan esta informacién. A la luz de los datos pueden observarse
dos tendencias antagdnicas, como sucedia en el caso de las desestimaciones. La estimacion
asciende en Madrid (33%), Andalucia (29,6%) y Castilla y Ledn (31,4%). Sin embargo se
reduce en el TACRC (18%), el TACPA (18%) y el TACPCACanarias (20,9%). Entre todos los
organos analizados la media de estimaciones, total y parcial, es del 23,7%. Se produce un
claro descenso con respecto a la de 2016, que se situaba en el 29%. Si se ponen en relacion
estas cifras y las relativas a las estimaciones en sede contencioso-administrativa cuando el
objeto impugnado tiene cardcter contractual, se aprecia cierta convergencia (figura 84).
Como se ponia de manifiesto en el Informe CIJA 2016 esta informacién refuerza los
argumentos a favor de la independencia de los érganos de recursos contractuales. Ademas,
en el ambito contencioso-administrativo la media agregada de estimaciones en primera
instancia ha oscilado en los ultimos afios entre el 30% y el 40%, en funcién de los érganos
analizados. De modo que el funcionamiento de la Administracion en el ambito contractual
no presenta especiales disfunciones, mas bien al contrario.
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Figura 63. Estimacién total y parcial de asuntos por los érganos de recursos contractuales. Desglose por afios
desde su creacién (2011-2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los 6rganos de recursos contractuales

6.4. Desistimiento y otros

En los casos en los que existen datos al respecto, el porcentaje de asuntos que
termina en desistimiento o en otras formas de terminacién, como el archivo de actuaciones,
se situa en todos los casos muy por debajo del 5%. Su andlisis no ha conducido a la
identificacion de ninguna tendencia o factor que contribuya a explicar la evolucién de estas
cifras a lo largo de los afios. Es posible que estas formas de terminacién respondan
simplemente a circunstancias coyunturales. Por esa razdon no se exponen los datos
desglosados en este informe.

6.5. Tasa de éxito

A partir de los datos relativos al sentido de la resolucion, puede calcularse la tasa de
éxito frente a los drganos de recursos contractuales. Esta tasa 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 y desistimientos):

Numero total de estimaciones (totales y parciales) 100
x

Numero total resoluciones sobre el fondo

El resultado permite conocer qué porcentaje de probabilidades hay de que se estime
un asunto cuando el drgano de recursos contractuales entra en el fondo. Y varia
considerablemente en funcion de los distintos érganos de los que ha sido posible elaborar
esta informacion.

En 2017, la tasa de éxito mds elevada se registra en el TACPMadrid (45%), a pesar de
que se reduce con respecto a la cifra de 2016 (46,8%). De hecho, se registra una tendencia a
la reduccion de la tasa de éxito en otros tribunales: es el caso del 27% del TACRC, que en
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2016 superaba el 37%; del TACPA, que presenta un 30% frente al 33% de 2016; del
TACPCACanarias, que reduce su 44% de 2016, a un 36% en 2017; y del TARCEX, que presenta
un 22,2%. Solo en el TARCJAndalucia se incrementa considerablemente la tasa de éxito,
pasando de un 33,6% en 2016 a un 40% en 2017; y en el TARCCyL, que sube de un 37,9% a
un 44,1% en 2017. Como en afios anteriores, puede pensarse que este dato, ligado a la corta
duracion de los procedimientos, puede actuar, sin duda, como incentivo para interponer el
recurso especial. Aunque el recurso se configura con caracter potestativo en el TRLCSP (art.
40.6), su eficacia puede ser el mejor aliciente para su interposicion. En este sentido, no es
posible comparar la tasa de éxito de los érganos de recursos contractuales con la de la JCA.
Al carecer de datos relativos al volumen total de inadmisiones, declaradas por auto y
sentencia, no puede calcularse esta ratio.

6.6. Multas por temeridad o mala fe

Junto al sentido de la resolucion en torno a la admision y estimacion de los recursos,
hay que tener en cuenta que los érganos de recursos contractuales podian imponer en sus
resoluciones de 2017 multas por temeridad o mala fe conforme al art. 47.5 TRLCSP. Con esta
medida pretenden evitarse posibles abusos en la interposicion del recurso especial y técnicas
dilatorias o perjudiciales para los procedimientos de licitacion. En las memorias pocos
tribunales dan cuenta de esta medida. El TACRC sefiala que en 2017 se han impuesto multas
en 25 casos, mientras que en 2015 se impusieron en 19 supuestos. El total de las multas
impuestas en 2017 alcanza 36.119 €, una cifra inferior a los 55.411 € recaudados en 2016 y
los 57.103 € correspondientes a 2015. En cualquier caso, el Tribunal sefiala que las multas
impuestas en 2017 se mantuvieron en el minimo de 1.000 € en 18 casos. Solo en dos casos
llegaron alos 4.000 €. Por su parte, el TACPMadrid indica que el total recaudado en 2017 fue
de 7.500 € (en 2016 se impusieron multas por valor de 13.500 €), aunque no se sefiala el
numero de multas ni el porcentaje que supone con respecto al total de resoluciones dictadas.
El TACPA impuso 4 multas en todo el afio con una cuantia agregada de 20.000 €.

Como puede verse, los datos son exiguos, de modo que resulta dificil valorar
tendencias en la imposicion de multas. Seria deseable que en el futuro los érganos de
recursos contractuales dieran cuenta de esta informacidn, con el fin de analizar la utilizacion
e impacto de esta medida.

7. Duracién del procedimiento

Un factor diferencial del funcionamiento de los érganos de recursos contractuales es
la rapidez en la tramitacion del procedimiento y su resolucién. Los datos que aparecen en las
memorias de los tribunales se apoyan en distintos criterios de computo. A pesar de esta falta
de precision —que impide realizar una comparacién en profundidad—, se pone de manifiesto
claramente la rapidez en la resolucién de los recursos. En un gran ndmero de casos se
resuelve en menos de un mes teniendo en cuenta la fecha de recepcién del expediente
administrativo.
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Figura 64. Duracion media de los procedimientos de recurso desde la presentacién del recurso hasta su
resolucién. Desglose por afios desde su creacion (2011-2017) [en dias habiles o naturales, ver nota metodoldgica)
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los 6rganos de recursos contractuales y en el Informe
2017 de la JCCA.

Nota metodoldgica: La duracion del procedimiento en el TACRC en los afios 2014 y desde 2014 estd computada en dias

naturales, también en el TACPMadrid y el TARCCyL en 2015 y en el OARCEuskadi en todos los afios. En el TACRC se refiere

a los dias desde la recepcion del expediente hasta la notificacion de la resolucion. Hay que tener en cuenta que el plazo

para la remision del expediente es de diez dias naturales. De modo que el plazo desde la presentacion hasta la notificacion

el plazo en 2017 ha sido de 55 dias naturales. El TACPMadrid sefiala que el plazo se refiere a toda la tramitacién del

procedimiento. El TARCJAndalucia solo ofrece datos en sus memorias sobre la duracidn de sus procedimientos en 2016 y

el TCCSP (Cataluiia) solo lo hace desde 2014. En el caso del TARCJAndalucia y del TCCSP (Catalufia) no se especifica el

cardcter habil o natural de los dias. En el caso del TARCCyL (2016 y 2017) los dias son habiles. En el caso del TACPNavarra

(2017) los dias son naturales. En 2017, el TACPA presenta una duracién media de 27,1 dias naturales en la tramitacién

global del procedimiento. El TACPCACanarias presenta los dias en dias naturales teniendo en cuenta todo el periodo de

tramitacion del procedimiento, desde la interposicion del recurso.

Si en 2016 se constataba una mejora en los plazos de resolucién, en 2017 hay que dar
cuenta de una tendencia a la prolongacién de esos plazos. El TACRC pasa de 33 a 39 dias; el
TACPAragén sube de 18,2 a 27,1 dias; el TCCSP(Catalufia) pasa de 17 a 74 dias,
representando una de las subidas mas llamativas en los plazos de resolucién; por su parte,
el TACPNavarra también experimenta un aumento del plazo, de 14 a 70 dias; el OARCEuskadi
también pasa de 28 a 34 dias; el TARCCyL sube un dia en su plazo de resolucion con respecto
a 2016 (27,1); y el TACPCACanarias, sube en dos dias (45). El TARCEx también presenta un
plazo medio de 45 dias; mientras que Madrid mantiene los 19 dias de tramitacion vy el

TARCJAndalucia reduce en un dia su tramitacion (22).

La tendencia al aumento del plazo de duracion del procedimiento es el dato mas
llamativo. Pero también hay que destacar la elevacion de la duracion media del
procedimiento que se sitla en 39,8 dias. Sin duda, esta duracién esta lejos de los dos meses
que brinda el legislador para la tramitacion y notificacion de la resolucion; y sigue siendo muy
inferior a la duracion de los procesos judiciales (infra figura 88), pero puede ser un sintoma
de desgaste de algunos tribunales frente a la acumulacién de recursos, que debe tomarse en
cuenta en el futuro.
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8. Impugnacién ante la JCA

El andlisis de la actividad de los 6rganos de recursos contractuales debe acompafiarse
del estudio del grado de impugnacion ante los 6rganos de la JCA. No existen datos similares
en relacién con la actividad de la Administracién en otros ambitos, que puedan servir como
término de comparacion; a pesar de ello parece que los porcentajes de impugnacion de las
resoluciones de los érganos administrativos son bajos. En 2017 se han impugnado entre el
6,6% y el 12% de las resoluciones de los érganos de recursos contractuales. Podria deducirse
de estos datos una timida tendencia a la elevacion de los recursos judiciales contra las
resoluciones de los érganos de recursos; aunque la fluctuacion existente a lo largo de los
afios anteriores, obliga a ser cautelosos al realizar esta apreciacion. De hecho, las cifras
podrian desvelar un alto grado de satisfaccion de las partes con la actividad de estos
tribunales administrativos; porque la disuasion que puede derivar del elevado coste que
implica un proceso judicial se relativiza considerablemente cuando estan en juego intereses
economicos de cierta entidad.

Figura 65. Impugnacién de resoluciones de los 6rganos de recursos contractuales ante la JCA. Desglose por afios
desde su creacién (2011-2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los 6rganos de recursos contractuales

9. Medios personales

Tras el analisis de los parametros de funcionamiento de los érganos de recursos
contractuales, es preciso vincularlos con los medios personales de que se dispone.
Seguidamente, se analizan los datos en torno al nimero de miembros del tribunal y su
personal de apoyo.

9.1. Miembros de los érganos

Existe una tendencia a configurar los érganos de forma colegiada. En 2017 solo el
OARCEuskadi y el TACPCACanarias mantienen una estructura unipersonal. Con caracter
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general el nimero de miembros de los tribunales es de 3: un Presidente y dos Vocales. Llama
la atencién que contintle previéndose el mismo ndmero de miembros para un érgano como
el TACRC y los érganos autondmicos, cuando el volumen de asuntos a los que deben hacer
frente es tan dispar (supra figura 52). Solo en Navarra, Extremadura y Aragdn se han
nombrado suplentes. Esto permite al tribunal mantener su actividad en caso de posibles
eventualidades (enfermedad, abstencién, etc.) lo que beneficia su buen funcionamiento. En
el resto de casos no hay suplentes, a pesar del elevado volumen de actividad al que deben
hacer frente. En el caso del TACPMadrid, la Ley 5/2016 establecié que el Tribunal debia
componerse de un Presidente y cuatro Vocales, elegidos mediante concurso de méritos.
Deberian haberse cubierto esas plazas el 1 de enero de 2017. La falta de mas vocales plantea
problemas en la resolucion del recurso, debido a la falta de suplentes y a la competencia
afiadida, que debe ejercer el titular de la Presidencia, de incoar los expedientes
sancionadores a altos cargos.

Figura 66. Numero de miembros —entre presidente, vocales y suplentes— de los distintos érganos de recursos
contractuales. Desglose por afios desde su creacién (2010-2017) [en nimero]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los 6rganos de recursos contractuales.

Las diferencias entre el régimen de dedicacion de los miembros de los distintos
tribunales se mantienen segun los casos: exclusivo, como en el TACRC, el TACPMadrid y
también el TACPA a partir de la renovacion de sus miembros; y compartida, como en el
TACPNavarra. Esta circunstancia puede no afectar al funcionamiento del tribunal de forma
directa, pero puede tener consecuencias importantes para la sostenibilidad del modelo a lo
largo del tiempo, asi como para la garantia de una verdadera independencia de los miembros
de los tribunales, que esté asegurada por una posicion institucional adecuada a las funciones
que desempefian dentro de la Administracion correspondiente.
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9.2. Personal de apoyo

La informacion sobre el personal de apoyo de los 6rganos de recursos contractuales
no es completa. Existen datos en torno al personal directamente adscrito a los drganos, pero
hay convenios de colaboracion y un apoyo, en ocasiones, informal, de los medios personales
de la Administracion de adscripcién del érgano. En este sentido, el TACRC mantiene el
convenio de colaboraciéon con la Abogacia General del Estado, de manera que tres cuartas
partes de las resoluciones del tribunal dictadas en 2017 se prepararon en ponencia por
Abogados del Estado. El coste de elaboracidon de esas ponencias ha sido de 139.380 €. El
propio TACRC reconoce que gracias a esa colaboracion se consigue mantener el ritmo de
resolucién y cumplir con los plazos legalmente previstos, a pesar del incremento del nimero
de recursos. Como en los anteriores Informes ClJA, la inexistencia de cifras en torno al
numero de Abogados del Estado impide realizar un calculo entre la correlacion existente
entre la tasa de resolucion del TACRCy el nimero de personal de apoyo. Ademas, permanece
la critica a laindependencia 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
gue debe defender a la Administracion General del Estado ante posibles litigios en la JCA.

Algo similar sucede en el caso del TACPAragén, donde no puede conocerse con
certeza el personal de apoyo o auxiliar a disposicién 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 Contratacién, Patrimonio
y Organizacion, que gestiona el presupuesto del Tribunal. Lo mismo parece acontecer en el
TACPNavarra, donde también se cuenta con la asistencia del personal del Departamento de
Hacienday Politica Financiera del Gobierno de Navarra, al que se adscribe a través de la Junta
de Contratacion Publica. La ausencia de personal adscrito de forma permanente perjudica
su funcionamiento, al carecer de medios para preparar de mejor modo los asuntos vy agilizar
el conocimiento de los recursos. La independencia institucional de estos tribunales puede
ponerse en entredicho 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.

En cuanto a los datos concretos de personal de apoyo adscrito, se ha ampliado en
Castillay Ledn y Andalucia y se ha mantenido estable en el resto de tribunales. De hecho, en
el TARCJAndalucia se prevé un aumento de medios personales con el fin de hacer frente al
incremento de recursos que consideran que tendra lugar con la entrada en vigor de la nueva
LCSP. En el caso del TACPMadrid, la memoria de actividad del 2017 reclama un incremento
de medios debido al aumento de las actuaciones requeridas al tribunal, tanto en materia de
contrataciéon publica, como de sanciones a altos cargos en el marco de la legislacion de
transparencia, acceso a la informacién y buen gobierno. En especial, se llama la atencion
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sobre la necesidad de contar con personal cualificado en materia de transparencia y de
procedimiento electrénico.

En este sentido, hay que llamar la atencién sobre la falta de publicacion de memorias
de actividad de algunos tribunales en los Ultimos dos afios. Es el caso de Extremadura e Islas
Canarias, que no han publicado sus memorias, y de Navarra, cuya Ultima memoria publicada
es de 2015. Esto pone de manifiesto la falta de medios que padecen los tribunales para
desarrollar su actividad y cumplir con sus deberes de transparencia.

Figura 67. Personal de apoyo en los distintos érganos de recursos contractuales (incluyendo secretaria del tribunal
y personal auxiliar). Desglose por afios desde su creacién (2010-2017) [en nimero]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales de los 6rganos de recursos contractuales.

10. Presupuesto

Como se ha sefialado en anteriores Informes CIJA, no existe informacion detallada del
presupuesto de los érganos de recursos contractuales. Lo que se explica fundamentalmente,
por la inexistencia de un presupuesto propio. Ello impide analizar el coste de resolucion de
los recursos y la correlacién existente entre el presupuesto y el funcionamiento de los
tribunales. No obstante, pueden suministrarse algunos datos parciales de interés. En este
sentido, el TACRC ha publicado una vez mas en 2017 el coste total de su funcionamiento:
881.340,58 €. De esa cifra, 333.850 € corresponde a los convenios celebrados con las CCAA
y las Ciudades Autdnomas. Como sefiala el TACRC, esta aportacidn se corresponde con el
38% del coste salarial del Tribunal, cuando el nimero de recursos procedentes de
Comunidades Autéonomas en 2017 representd el 64%. De manera que no soportan el coste
real de funcionamiento del érgano.

En el caso del TACPMadrid, la recaudaciéon de una tasa por parte de algunos de los
poderes adjudicadores frente a los que se interpone el recurso especial, supuso en 2017 una
recaudacién de 118.463,31 €. La tasa por recurso es de 618,18 €. En 2017 el TACPAragon
implicé un gasto de 32.767,50 € en dietas de sus miembros; aunque hay que tener en cuenta
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gue no se incluyen otros gastos vinculados al funcionamiento del Tribunal, que se asumen
por la Administracion a la que se adscribe.

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

Tras la exposicion del funcionamiento de los érganos de recursos contractuales
durante el afio 2017, se analizan los datos relativos a la jurisdiccion contencioso-
administrativa en este mismo periodo de tiempo. Se utilizan las mismas variables que en el
Informe CIJA 2017 y se introducen nuevos datos, mas precisos, relativos principalmente al
tipo de objeto de impugnacion, la limitacién de cuantia en costasy la jurisprudencia invocada
por los tribunales. Al igual que en ocasiones anteriores, el estudio jurisprudencial comprende
las sentencias dictadas por los Tribunales Superiores de Justicia, la Audiencia Nacional y el
Tribunal Supremo. Sin embargo, este afio los datos se apoyan en un estudio de toda la
poblacion de sentencias dictadas sobre esta materia y no solo sobre una muestra
estadisticamente significativa de las mismas.

La informacion relativa a las distintas variables se expresa en relacion con los distintos
tribunales o por instancias. Para interpretar adecuadamente la informacién, hay que tener
en cuenta que, como es habitual, los TSJ resolvieron en 2017 un 56,4% de asuntos en primera
instancia y un 43,6% en segunda instancia. Por su parte, la AN resolvidé un 83% de casos en
primera instancia y solo un 15,9% en segunda instancia. Finalmente, el TS resolvid un 85,7%
de recursos en casacion y un 14,3% en primera instancia. No hay apenas variaciones en estos
datos con respecto a los afios anteriores.

Figura 68. Tribunal en razén de la instancia en asuntos de contratacién publica (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.
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1. Normativa aplicada
1.1. Datos agregados y datos por tribunal

La normativa aplicada en las sentencias resueltas en 2017 sigue poniendo de
manifiesto las dificultades que existen en esta materia para acompasar el ritmo de
producciéon normativa y la consolidacion de jurisprudencia. En 2017 se ha aprobado la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico (LCSP), que transpone al
ordenamiento juridico las Directivas 2014/24/UE, sobre contratos publicos y 2014/23/UE,
sobre contratos de concesion y deroga el anterior texto normativo. Sin embargo, las
sentencias resueltas en 2017 con base en el TRLCSP solo representan un 29,9% de los
asuntos (se mantiene practicamente igual que en 2016, cuando se registré un 29,2%). Por su
parte, la Ley 31/2007 se aplica en un 1,6% de los asuntos, lo que supone un incremento de
un 0,2% en relacién con el afio anterior. La aplicacion de normas derogadas se reduce
paulatinamente. La LCSP de 2007 aparece en un 15,3% de los asuntos, frente al 17,8% de
2016; el Real Decreto Legislativo 2/2000 se aplicd en un 18,3% de los casos, reduciendo
significativamente el 28,7% del afio anterior; y la Ley 13/1995 se aplicd en un 0,7% de
supuestos, frente el 3,9% de 2016. Junto a estos porcentajes, hay que tener en cuenta el
32,2% de asuntos, en los que se aplican otras normas, como las relativas a la morosidad o a
asuntos tributarios.

Figura 69. Normativa contractual aplicada por la JCA (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Figura 70. Normativa aplicada por tribunal en la JCA (2017) [en porcentaje]

50
as u Ley 13/1995
40 —  mRDLeg 2/2000
35 —

Ley 30/2007

30
25 — MRDLeg. 3/2011

20 4 —

15 4 | Reglamentos

10 1 — moOtros

5 |

o 4 Ley 31/2007
TS AN TS

Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.
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Cuando se analizan los datos de normativa aplicada por tribunal, no se aprecian
grandes cambios en 2017. Las cifras mejoran progresivamente con respecto a 2016. A
efectos de la creacién de jurisprudencia, hay que destacar que el TS resuelve cerca de la
mitad de asuntos con normativa vigente, mientras que el resto se vincula a normativa ya
derogada.

1.2. Estimacion de aplicacion futura de la LCSP 2017

Los datos expuestos hasta el momento ponen de manifiesto la escasa capacidad de
la jurisdiccion contencioso-administrativa para liderar la interpretacion de las normas de
contratos publicos. Lo que explica una parte importante del éxito de los drganos de recursos
contractuales. Esta situacién es el resultado de una combinacién de factores: una materia en
la que existen cambios normativos continuos, con una litigiosidad estancada en
determinados asuntos y con procesos judiciales de una duracién larga para el tipo de
problemas planteados (como se verd mas adelante en los epigrafes relativos a estas
variables).

La informacion reunida por los distintos Informes CIJA 2015, 2016 y 2017 sobre la
normativa aplicada permiten realizar una estimacion sobre el tiempo que va a necesitarse
para que la nueva LCSP 2017 se aplique en un porcentaje cercano al 30%. Si se toma como
referencia la aplicacién del TRLCSP, aprobado en 2011, se aprecia cdmo han sido necesarios
6 afios para que esta norma se aplicara en un 29,9% de los asuntos. Si la evolucion en la
aplicaciéon de la LCSP 2017 fuera equivalente a la registrada para el TRLCSP, porque se
mantuvieran, principalmente, los tiempos de resolucion en la JCA y el crecimiento de la
litigiosidad, la LCSP 2017 se aplicaria en un 29,9% de los casos en 2024. No obstante, cabe
sefialar que el mayor salto en el porcentaje de aplicacion se produce después de 4 afios
desde la entrada en vigor de la norma. Por ejemplo, entre 2015 y 2017, se produce un
crecimiento en la aplicacién del TRLCSP de 6,55 puntos porcentuales al afio; o lo que es lo
mismo, de un 56,2%.

Figura 71. Evolucién de la aplicacién del TRLCSP en la JCA (2015-2017) y estimacién de la aplicacién futura de la
LCSP 2017 (2011-2024) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de los estudios jurisprudenciales realizados por el ClJA-UAM.
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Por supuesto, se trata de una mera estimacion, pero permite tomar conciencia de la
incapacidad de la JCA para elaborar jurisprudencia que ayude resolver los problemas de
aplicacioén de las leyes de contratos publicos, mas alla de los casos concretos. Es cierto que
en algunos asuntos las nuevas normas recogidas en la LCSP 2017 son similares o idénticas a
las que contenia el TRLCSP. En esos supuestos, las soluciones dadas en el contencioso-
administrativo podrdn ser Utiles para resolver los casos futuros. Pero alli donde se han
introducido cambios, sera muy dificil que los érganos judiciales puedan ayudar a dirigir la
conducta de las entidades del sector publico.

2. Actividad administrativa impugnada
2.1. Tipo de contrato y cuantia

En la misma linea que afios anteriores, un porcentaje muy elevado de los recursos
resueltos en 2017 se refieren a contratos de obras (42,2%). Se produce una oscilacion muy
leve con respecto al Informe CIJA 2017, en el que se registrd un 45,7% de los casos vinculados
a esta tipologia contractual. También el porcentaje de impugnacién de contratos de servicios
es practicamente idéntico: 27,9% en 2017 frente al 27,7% de 2016. Mas variacion se produce
con los contratos de gestién de servicios publicos, que bajan del 14,1% al 8,8%; vy en los
contratos de suministros, que suben del 3,6% al 7,9%. Este afio se incorpora, ademas, el dato
relativo a contratos excluidos, que suponen un 0,9% de los casos y que se refieren,
fundamentalmente, a convenios. En el resto de casos las oscilaciones son pequefias y ponen
de manifiesto una litigiosidad estructural de acuerdo con los distintos tipos contractuales.
Tras la aprobacién de la LCSP 2017 y la desaparicién del contrato de gestion de servicios
publicos, habra que esperar unos afios a analizar si se eleva la litigiosidad en los contratos de
servicios, como sucesores de ese tipo contractual, y si existen conflictos contenciosos en el
marco de concesiones de servicios.

Figura 72. Tipo de contrato en los litigios ante la JCA (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Con respecto a la comparacion con los datos de los drganos de recursos
contractuales, se mantiene una clara diferencia. Los contratos de obras son protagonistas en
el ambito judicial, mientras que en la via especial de recurso administrativa esa posicion la
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ocupan los contratos de servicios y suministros (supra figura 55). Esto se ha explicado,
fundamentalmente, por la fase del contrato que origina el litigio: precontractual o
postcontractual, como se explica mas adelante. Con la aprobacién de la LCSP 2017 hay que
tener en cuenta, sin embargo, que la posibilidad de interponer recurso especial se amplia a
las modificaciones contractuales (art. 44.2 d) LCSP), por lo que habra que analizar si se
incrementan los conflictos vinculados a los contratos de obras por esa via.

Junto a los datos relativos a los tipos contractuales, es relevante tener en cuenta la
informacién en torno a su cuantia. Si en 2016, se ofrecia informacidn al respecto en un 10%
de los casos analizados, en 2017 esa cifra desciende al 4,8%. De manera que son muy pocos
los supuestos en los que es posible saber cual es la cuantia del contrato vinculado al litigio.
A partir de los supuestos en que hay datos, se ha elaborado la siguiente tabla, en la que se
ofrece la cuantia media de los contratos segun su tipologia. La capacidad de realizar
conjeturas a partir de esta informacién es muy limitada, ya que los datos se ofrecen en las
sentencias de forma aleatoria. Si que se podria percibir, Unicamente, una tendencia a una
elevada cuantia en los contratos de servicios, como en el contrato de gestién de servicios
publicos; que contrasta con una cuantia inferior, en comparacién, de los contratos de obras
y concesion de obras.

Tabla 5. Cuantia media de los contratos segun los tipos contractuales y los datos disponibles (2017) [en euros]

Tipo de contrato Cuantfa media (en euros)

Obras 1.194.739,18 €
Concesién de obras 14.860,37¢€
Servicios 2.821.628,67 €
Gestidn de SSPP 2.242.465,48 €
Suministros 1.690.000€
Mixto 8.265.303,03 €

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

2.2. Tipo de objeto impugnado

El estudio del origen de los litigios en materia contractual requiere conocer en detalle
el objeto de la impugnacion. En el Informe CIJA 2017 se registrd una tendencia al aumento
de los asuntos ligados a la fase precontractual: impugnacién de pliegos (13,3%), informes
(4,4%) y actos de adjudicacion (9,7%). En 2017 no se aprecia un crecimiento en esa linea. Los
asuntos ligados a la fase previa a la ejecucién del contrato representan un 22,9%; mientras
que el 77,1% afecta a la fase postcontractual. El contencioso-administrativo continda
dedicandose fundamentalmente a la fase de ejecucion, frente a los érganos de recursos
contractuales que se dedican a dirimir los conflictos ligados a la preparacién y adjudicacion
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del contrato; sin perjuicio de la extension de su competencia en el futuro a las modificaciones
contractualesy los rescates de concesiones arts. 44.2 d) y f) LCSP.

Junto a la constatacion de esa tendencia —confirmada en informes anteriores—, los
datos obtenidos en 2017 permiten conocer con mayor detalle el porcentaje de impugnacion
de cada actuacién. Los pliegos de clausulas administrativas particulares se impugnan en
menos ocasiones (2,1%) que los pliegos de prescripciones técnicas (3,7%) y en el mismo
porcentaje que los actos de exclusion (2,1%). Las modificaciones contractuales solo se
impugnan también en el 2,1% de los casos, mientras que las reclamaciones de cantidad
ocupan un 56,2% de los asuntos (en 2016 representaban un 42,5%). La imposicién de
penalidades es objeto de recurso en un 1,1%; el mismo porcentaje que la impugnacion de la
garantia provisional (1,1%). La devolucidon de la garantia definitiva ocupa, sin embargo, un
2,7% de los asuntos.

Figura 73. Objeto impugnado ante la JCA en atencién a las distintas fases de la vida del contrato. Datos agregados
(2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Las cifras sefialadas permiten conocer cudl es el origen de los litigios. En su gran
mayoria son conflictos relativos a la ejecucion del contrato, en los que el contratista recurre
frente a la Administracion. Llama la atencion que esos casos ocupen mayoritariamente a la
jurisdiccion contencioso-administrativa, cuando muchos de ellos responden a problemas
meramente econdmicos que podrian resolverse de forma mas sencilla mediante una via
administrativa especial o, incluso, mediante algin sistema alternativo de resolucién de
conflictos. La reforma de la legislacién contractual mediante la nueva LCSP no parece tener
en cuenta estos datos adoptando medidas para reformar, por ejemplo, las vias de resolucion
de estos litigios. No obstante, es posible que la nueva regla general de prohibicién de garantia
provisional (art. 106 LCSP), o la eliminacion de garantia definitiva en los procedimientos
adjudicados mediante el procedimiento super simplificado (art. 159.6 LCSP), puedan ayudar
a eliminar algunas fuentes de litigios.
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2.3. Tipo de objeto impugnado por tipo de contrato

El cruce de los datos relativos a tipo de contrato y objeto impugnado arroja unos
resultados similares a los anteriores Informes CIJA 2016 y 2017. De acuerdo con factores
como la competitividad estructural del mercado en el que operan las empresas involucradas;
el tipo de Administraciéon que celebra los contratos o la propia complejidad de las
prestaciones, los contratos que contienen prestaciones de obras se ligan a una litigiosidad
en fase de ejecucién; mientras que los contratos vinculados a servicios y suministros
plantean conflictos preferentemente en las fases de preparacion y adjudicacion.

El mayor nivel de detalle de los datos relativos a los objetos de impugnacién permite
determinar claramente cémo el régimen de garantia provisional, definitiva y de penalidades
solo es conflictivo en contratos ligados a obras. La modificacién vy la resolucion son litigiosas
en contratos de obras y de gestidn de servicios publicos, fundamentalmente. Mientras que
las fases de preparaciéon y la adjudicacion se impugnan esencialmente en contratos de
servicios. Los legisladores europeo y nacional no parecen ser, sin embargo, sensibles a esta
realidad. A nivel europeo no se diferencia entre distintos tipos contractuales. A nivel nacional
se introducen algunas especialidades ligadas en parte a la preparacion (por ejemplo, en la
regulacion del régimen juridico del servicio en los pliegos o en el proyecto de obras) y a la
ejecucion; sin embargo, no se atiende a distintas formas de resolver los conflictos en cada

Caso.
Figura 74. Tipo de contrato en razén del objeto impugnado (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

3. Administracién responsable
3.1. Datos generales

Los datos obtenidos en 2017 respecto a la Administracion responsable son
practicamente equivalentes a los del Informe CIJA 2017. En primera instancia hay que
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destacar que aumenta levemente la litigiosidad en el dmbito local (36,9% frente al 30% de
2016). En sede de recurso se mantiene un nivel de recursos muy elevado en el &mbito local
(69,9%) respecto a los otros niveles territoriales (AGE, 11% y CCAA, 19,1%). No es apreciable,
sin embargo, ninguna diferencia especial en cuanto a la litigiosidad vinculada a la
contratacion de entidades instrumentales, tanto de naturaleza juridico-publica, como de
naturaleza juridico-privada. Por esa razdn, no se exponen los resultados desglosados
conforme a la naturaleza juridica de la entidad contratante. Ademas, en cuanto a la
litigiosidad de las entidades locales, hay que tener en cuenta que no se dispone de datos de
los juzgados del orden contencioso-administrativo, lo que puede distorsionar parcialmente
los resultados. En cualquier caso es relevante poner de manifiesto el incremento de litigios
ligados al ambito local.

Figura 75. Administracién responsable en los litigios ante la JCA en funcién de la instancia (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

3.2. Tipo de contrato por Administracion responsable

A diferencia de afios anteriores, los datos de tipo de contrato por Administracion
responsable se exponen este afio por numero de litigios, diferenciando entre primera
instancia y sede de recurso. En primera instancia, los litigios se concentran en los contratos
de obrasy de servicios de forma similar en todos los niveles de Administracién. Los contratos
de gestion de servicios aparecen en los niveles autondmico y local y en mucha menor medida
en el dmbito estatal, lo que se corresponde con la utilizacién habitual de este tipo de
contratos en esos niveles territoriales.

En sede de recurso, la litigiosidad se concentra en el ambito local especialmente en
los contratos de obrasy de servicios, y se incrementa. Mientras que en el ambito autondmico
y estatal se reduce considerablemente. Al respecto, hay que tener en cuenta que puede
influir el caracter colegiado de los érganos que conocen en primera instancia en los conflictos
ligados a las Administraciones estatal y autondmicas, frente a las Administraciones locales,
cuyos litigios se conocen en primera instancia por juzgados.

ANALISIS DE LA LITIGIOSIDAD ADMINISTRATIVA Y CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA [131]
EN MATERIA DE CONTRATACION PUBLICA



Figura 76. Tipo de contrato por Administracién responsable en primera instancia (2017) [en numero]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Figura 77. Tipo de contrato por Administracién responsable en sede de recurso (2017) [en nimero]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

4. Tipo de recurrente

Los datos relativos al tipo de recurrente continlan poniendo de manifiesto la
importancia de los litigios iniciados por los contratistas (63% frente al 60,4% de 2016). Este
dato es coherente con la preeminencia de los conflictos ligados a la fase de ejecucién de los
contratos, especialmente de obras. El volumen de recursos interpuestos por participantes
en la licitacion también se eleva considerablemente; pasa del 13,3% al 22%. En contraste, se
reducen los asuntos iniciados por terceros (del 8% se pasa al 2,5%), por la propia
Administracién (de un 17,5% se baja a un 12%) y por sindicatos o trabajadores (de un 0,6%
se pasa al 0,5%).

Cuando se analizan los datos expuestos en combinacion con el objeto impugnado, se
observa que los participantes en la licitaciéon impugnan, fundamentalmente, si tienen
posibilidad de obtener el contrato o algln tipo de resarcimiento. Por esa razén este tipo de
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recurrente se centra en las actuaciones previas a la celebracion del contrato. Los contratistas,
sin embargo, impugnan en todas las fases de la vida del contrato, puesto que en la fase de
preparacion y adjudicacion de un nuevo contrato también mantienen cierta actividad
litigiosa. No obstante, los litigios que inician se centran, fundamentalmente, en la fase de
ejecucion.
Figura 78. Tipo de recurrente en los litigios ante la JCA (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Figura 79. Tipo de recurrente en razén del objeto impugnado (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

5. Recurso administrativo

Mas alla de la informacién existente sobre las vias de recurso contractuales, que se
ha expuesto anteriormente, no existen datos sobre los recursos administrativos ordinarios.
Una via indirecta de acceso a esa informacion son las sentencias judiciales. Sin embargo, en
2017 la informacion disponible al respecto se reduce a un 23,5% de los casos, frente al 31,3%
de 2016. Si se analizan los tipos de recursos de forma desglosada, se registra interposicion
de recurso especial en un 10,2% del total de los asuntos. Parece, por tanto, que cuando se
interpone este recurso los magistrados tienden a dar cuenta de ello en la sentencia. En un
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8,4% de los asuntos se informa de la interposicion de recurso de reposicion; y solo en un
2,3% se resefia la interposicidn previa de recurso de alzada.

Figura 80. Tipo de recurso administrativo previo a la interposicién de recurso contencioso-administrativo (2017)
[en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Con datos tan escasos es dificil analizar si los recursos administrativos ordinarios son
un buen instrumento de depuracion de la legalidad de la actuaciéon administrativa y de tutela
de los derechos de los particulares. A pesar de ello, llama la atencion la confianza que el
legislador deposita en esta via de recurso, que extiende a todos los actos de preparacion y
adjudicacion de los contratos de todos los entes del sector publico en la nueva LCSP (arts.
44,6y 321.5 LCSP).

Figura 81. Objeto impugnado mediante recurso especial en casos recurridos ante la JCA. Datos agregados (2017)
[en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

En relacién con los casos de interposicion de recurso contencioso-administrativo tras
un recurso especial, hay que tener en cuenta el objeto impugnado. Al respecto, se aprecia
una litigiosidad muy elevada de los casos de impugnacion de la adjudicacion (37,8%), lo que
podria explicarse por la trascendencia de este acto en la vida del contrato posterior. La
misma razon podria subyacer a la impugnacion de supuestos de exclusion (8,9%) y de
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cancelacion de la licitacion por desistimiento o renuncia (6,7%). Asimismo, llama la atencion
la litigiosidad de los pliegos de prescripciones técnicas (15,6%) frente a los pliegos de
cldusulas administrativas particulares (6,7%).

6. Razonamiento de la sentencia

A continuacion se ofrecen algunos datos sobre el contenido sustantivo de la
sentencia. En concreto, se analiza la jurisprudencia y los precedentes invocados por los
tribunales en la resolucion de los litigios, con el fin de determinar cudl es el valor que se da
en la realidad judicial a las resoluciones dictadas por cada érgano.

A diferencia de afios anteriores, en 2017 es posible conocer cuales son los datos
agregados de la jurisprudencia invocada por los érganos judiciales analizados (TSJ, AN y TS).
En el 52,3% de los casos en que se invoca jurisprudencia —entendida en sentido lato, como
invocacion de sentencias—, se invoca la del TS. Esta jurisprudencia se invoca,
fundamentalmente, por los TSJ (57,9%) y por la AN (31,9%). De las ocasiones en que se invoca
la jurisprudencia del TS, solo un 10,2% se hace por el propio TS. Es claro, por tanto, su
importancia en la direccion de la actividad de los drganos de la jurisdiccidon contencioso-
administrativa. También es destacable la jurisprudencia constitucional, que se invoca en un
10,9% de los casos (también principalmente por los TSJ, en un 66,7%, la AN, en un 22,2% vy
en mucha menos medida por el TS, en un 11,1%). La invocacién de la jurisprudencia del TJUE
se produce solo en un 2,9% de los asuntos en que se cita jurisprudencia. Esas citas se llevan
a cabo fundamentalmente por la AN (75%) y por el TS (16,7%). Los TSJ solo se refieren a ella
en un 8,3% de los casos. Podria concluirse, a la luz de estos datos, que el TIUE tiene una
especial capacidad de influencia en la jurisprudencia de drganos judiciales con competencia
a nivel nacional, pero no en drganos referidos a niveles territoriales inferiores. Por ultimo, la
jurisprudencia de los TSJ se invoca en un 20,6% de los casos (en un 91,8% por ellos mismos)
y lade la AN en un 13,3% (en un 90,9% por la propia AN).

Figura 82. Invocacién de jurisprudencia de distintos rganos jurisdiccionales por Tribunal (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.
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7. Contenido del fallo

Tras el analisis de las variables expuestas, es momento de abordar el contenido del
fallo. Estos datos permiten determinar el nivel de acierto en la interpretacion y aplicacion de
las normas por la Administracion en esta materia, asi como la capacidad de los érganos
judiciales para depurar la correccion de sus propias decisiones.

7.1. Sentido del fallo

Los datos de sentido del fallo tienen un fuerte componente de estabilidad, como se
ha comprobado a través de los distintos Informes CIJA. En 2017 solo cabe destacar un
aumento de las cifras de estimacion en la casacién con respecto a 2016. De un 14,3% de
estimacion total se ha pasado a un 26%, que se acompafia de un 12,9% de estimacidn parcial.
Esto significa que en casacion, la desestimacién desciende de un 85,8% a un 60,8%. Estas
cifras pueden tener su origen en el funcionamiento de la nueva casacién, regida por un
criterio de interés casacional objetivo, que puede llevar aparejada un incremento
considerable en el nivel global de estimaciones de los asuntos. En primera y segunda
instancia, sin embargo, los datos se mantienen tendencialmente estables. En primera
instancia baja la desestimacion se incrementa de un 39,6% a un 42,5% y se registra un 0,8%
de casos de inadmision. Y en segunda instancia la desestimacion baja de un 67,5% a un
62,1%, a lo que se suma un 1,3% de supuestos de inadmisién.

Figura 83. Sentido del fallo en razén de la instancia (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

7.2. Sentido del fallo en razon del objeto impugnado y del tipo de contrato

Cuando se desglosan los datos de sentido del fallo en razén del objeto impugnado, se
aprecian algunos datos relevantes y se identifican algunas tendencias constatadas a lo largo
de los ultimos afios. Las cifras de estimacion suelen ser mas bajas cuando se impugnan
actuaciones previas a la celebracién del contrato que en fase de ejecucién. No obstante, las
estimaciones, totales y parciales, se ubican en torno al 20 y 30%. En fase de ejecucién, sin
embargo, se registran casos en que se supera ese porcentaje de estimacion, total y parcial:
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en el caso de las reclamaciones de cantidad, la resolucién, la cesion, la devolucién de las
garantias, la impugnacion de desistimiento y renuncia y de otros actos de ejecucion. En
concreto, en las reclamaciones de cantidad llama la atencion que el volumen de estimacion
total sea del 20,4% vy el de estimacion parcial del 39%. Una vez mds hay que sefialar que
parece desproporcionado que se emplee la via judicial de forma habitual para resolver este
tipo de conflictos en los que el contratista suele obtener fallos estimatorios en un 59,4% de
los casos. En los casos de las garantias y la cancelacion de la licitacién, habra que esperar a
que se aplique la nueva LCSP para comprobar si la nueva regulacion supone un descenso en
la litigiosidad.

Por lo que respecta a la relacién del sentido del fallo y el tipo de contrato, no es
posible identificar una tendencia a través del analisis de los datos de los ultimos afios. En
2016 se apreciaba un mayor volumen de desestimaciones en los acuerdos marco,
concesiones de obras y contratos de gestidon de servicios publicos (superior al 70%), que en
el resto de contratos de obras, suministros y servicios (donde se situaba en torno al 50%). En
2017, hay un nivel de desestimaciones cercano al 50% en los acuerdos marco, los contratos
de obrasy los contratos de servicios. Ese porcentaje es del 100% en los contratos especiales,
del 75% en los contratos excluidos (fundamentalmente, convenios), del 69,2% en las
concesiones de obras y del 68,4% en los contratos de gestiéon de servicios publicos. Solo en
los contratos mixtos y de suministros el volumen de desestimaciones desciende en torno al
35%.

Figura 84. Sentido del fallo en razén del objeto impugnado (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.
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Figura 85. Sentido del fallo en razén del tipo de contrato (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

8. Tipo de tutela

El tipo de tutela dispensado por los tribunales es uno de los criterios fundamentales
para analizar el buen funcionamiento de la justicia administrativa. Junto a los datos del
sentido del fallo, es necesario tener en cuenta qué tipo de proteccién se dispensa al
recurrente. Los tipos de tutela mas extendidos son la anulacion y la condena a hacer. En el
segundo caso, este tipo de tutela comprende aquellas sentencias que terminan por imponer
el pago de facturas pendientes a la Administracién, o que condenan a la Administracion a
adjudicar el contrato a un operador econémico determinado que fue preterido en la
licitacion. En primera y segunda instancia la mayor parte de los asuntos terminan con este
tipo de fallo. Mientras que en casacién un 71,4% de los asuntos acaba con un fallo anulatorio.
La retroaccion de actuaciones es, por el contrario, un fallo poco habitual. Solo en casacion se
registra en un 28,6% de los supuestos. En primera instancia aparece en un 1,4% vy en segunda
instancia en un 7%.

En 2017 hay que llamar la atencion sobre el descenso de supuestos en que se
reconoce un derecho a indemnizacién. Solo en primera instancia se produce este tipo de
fallo en un 4,1% de los casos. Ni en segunda instancia ni en casacién se reconocen
resarcimientos, lo que puede deberse a distintos factores, como la falta de pretensiones en
este sentido por los recurrentes, o por la dificultad para probar la concurrencia de los
requisitos propios de la responsabilidad. En este sentido, hay que llamar la atencién, ademas,
sobre el mal uso del concepto de indemnizacion por parte de los tribunales. En numerosas
ocasiones se dicta un fallo supuestamente indemnizatorio, que Unicamente reconoce el
derecho al pago de la Administracién de una cantidad adeudada a un particular, sin que haya
ningln componente resarcitorio, sino solo meramente restitutorio, de restablecimiento de
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la legalidad. En este sentido, se dificulta la codificacion de los datos con el fin de determinar
los casos en que verdaderamente se reconoce una indemnizacion por dafios.

Con respecto a las cuantias reconocidas como indemnizacion, hay muy pocos
supuestos en los que se establece una cuantia concreta en sentencia. Normalmente, se
produce una remision a la fase de ejecucién de sentencias.

Figura 86. Tipo de tutela dispensada por Tribunal (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Figura 87. Tipo de tutela por tipo de recurrente (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Los datos de tipo de tutela por tipo de recurrente permiten analizar el tipo de
pretensiones que presentan los distintos tipos de recurrentes. En el caso de los contratistas
es donde se encuentra una mayor variedad de tipos de tutela, que responden a distintas
pretensiones. De modo que la reclamacion de indemnizacion, la solicitud de indemnizacion,
de una condena a hacer o el reconocimiento de un derecho tienen cabida en este tipo de
casos. Aungue la condena a hacer sea la mas comun. Algo similar sucede en el caso de los
participantes en la licitacion, que también solicitan la anulacién en la mitad de los casos, pero
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también otras pretensiones, como la condena a hacer, la retroaccién de actuaciones o la
declaracion de no ser conforme a Derecho.

9. Duracion del proceso

La duracion de los procesos judiciales es un factor determinante del funcionamiento
de la justicia. En el Informe CIJA 2017 se identificd una tendencia a la prolongacién de la
duracion de los procesos, que también se constata este afio, aunque los datos no son
totalmente representativos.

Los procesos con una duracion de menos de un afio desaparecen por completo en los
TSJ, cuando en 2016 un 20,8% de los procesos tuvieron una duracién igual o inferior a un
afio; y sigue sin haber procesos de esta duracion en el TS. En la AN, por el contrario, hay un
aumento de los asuntos resueltos en un afio o menos. De un 13,6% se pasa a un 18,8%. Los
procesos que tienen una duracién superior a un afio e igual o inferior a dos afios se reducen
en todos los casos. Los TSJ pasan de resolver en ese tiempo un 26,4% de asuntos, a un 18,2%.
En la AN se reduce el porcentaje de un 77,3% a un 65,6%. Y en el TS se produce la reduccién
mas llamativa de este tipo de supuestos. De un 78,3% se pasa a un 53,8%. Por lo que respecta
a los asuntos que se resuelven en un periodo superior a dos afios e igual o inferior a tres, las
cifras son muy similares a las de 2016 en los TSJ (de 26,4% se pasa a 27,3%) y la AN (de un
9,1% sube a un 9,4%). Sin embargo, en el TS hay un aumento sustancial de este tipo de
supuestos. En 2016 un 17,4% de casos se resolvieron en ese periodo, mientras que en 2017
se pasa a un 30,8%. Por ultimo, los asuntos con una duracién igual o superior a tres afios se
multiplican especialmente en los TSJ (del 26,4% se pasa al 54,5%) y en el TS (de 4,3% a
26,7%). En la AN no habia supuestos de este tipo en 2016 y en 2017 aparece un 6,3%.

Figura 88. Duracién del proceso por Tribunal (datos agregados) (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

En general, se aprecia, por tanto, una tendencia a la extensién de la duracion de los
procesos en todos los casos. Hay que destacar que apenas haya procesos con una duracién
inferior a un afio. Ademas, esta situacion se hace especialmente llamativa en los TSJ, donde
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solo un 18,2% de asuntos se resuelve en menos de dos afios; y en el TS, que resuelve cerca
de la mitad de sus asuntos en menos de dos afios. La AN, por el contrario, resuelve cerca del
85% de los casos en procesos con una duracion inferior a dos afios. Esta tendencia a la
prolongacion de los procesos puede deberse al aumento de nimero de asuntos tras la
superacion progresiva de la crisis econdmica, que suponga una mayor carga para los
tribunales. El funcionamiento de la jurisdiccién contencioso-administrativa, en general,
puede estar mas saturado, lo que explicaria un empeoramiento en los tiempos de resolucion.

Figura 89. Duracién del proceso por instancia (datos agregados) (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Cuando las cifras se desglosan por instancia, en lugar de por tribunal, se aprecian
algunos datos importantes que se pierden en la agregacion por tipo de tribunal. En el caso
del TS, su funcionamiento es practicamente equiparable al de la casacién. De manera que se
aprecia una prolongacion de los procesos en esos casos. Sin embargo, tanto en los TSJ como
en la AN se aprecia una diferencia muy importante entre la duracién de los procesos en
primera y segunda instancia. Los procesos de primera instancia son los que requieren una
mayor duracién. En un 62,8% tienen una duracion inferior a dos afios. En cambio, en segunda
instancia la duracion de los procesos es muy inferior. Se reduce a un periodo igual o inferior
a un afio de duracion. Este dato puede tener interés a la hora de destinar mayor recursos a
la tramitacion de los procesos de primera instancia, frente a los de segunda, donde la tarea
de revision de una decision judicial previa requiere un tiempo muy inferior que la revision de
la actuacion administrativa originaria.

10. Costas

El ultimo criterio de analisis de funcionamiento de la JCA se refiere a la imposicion de
costas procesales. Los datos obtenidos en 2017 se asemejan a los de informes anteriores, lo
gue pone de manifiesto la estabilidad en la aplicacion de los criterios de imposicion de costas.
Tanto los TSJ como la AN imponen costas en mds de la mitad de los casos (52,5% y 53,8%,
respectivamente). En el caso del TS, este afio se ha diferenciado entre casacion en interés de
ley y de unificacién de doctrina. En el primer caso no se imponen costas en ningln caso,
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mientras que en el segundo, la imposicién de costas es muy similar a la del resto de tribunales
(56,5%). Se observa, por tanto, como continlan haciéndose excepciones al criterio del
vencimiento, especialmente en primera y segunda instancia.

Por otro lado, si se observan los datos en relacién con el tipo de recurrente al que se
imponen las costas, se observa que continua sin apreciarse ningun tipo de sesgo a favor de
la Administracion o los particulares. Las cifras son similares en ambos casos, por esa razon
no se aportan en detalle.

Figura 90. Condena en costas. Desglose por instancia (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Otro dato de interés en relacion con las costas es la imposicion de limitacion de la cuantia de
las costas en sentencia. Los tribunales tienden a limitar las costas en mayor medida en primera instancia
(en un 65,6% de los casos), que en segunda instancia (se limitan en un 57,7% de los supuestos) y
casacion en unificacion de doctrina (la limitacion afecta al 39,1% de los casos). En la casacion en interés
de Ley no hay limitacién en costas en ningln supuesto. También las cuantias varian en funcién del
tribunal:

¢ En el caso de los TSJ la cuantia de las costas oscila en una horquilla que va de los
300 € a los 1.500 €, aunque las limitaciones mas habituales son las de 1.000 €y
1.500 €.

¢ Enla AN, son pocos los casos en los que se limitan las costas. Cuando se limitan las
cuantiasvan de los 400 € a los 3.000 €, siendo también habitual la limitacién a 1.000
€y 1.500 €.

¢ Porultimo, en el caso del TS, las cuantias se elevan considerablemente. La limitacién
de las costas se realiza a 3.000 €, como minimo y a 6.000 € como maximo.
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Figura 91. Limitacidn de la cuantia de las costas por instancia (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

ITI. Conclusiones

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

contractuales

*

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

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

*

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

*

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

Las reclamaciones de cantidad saturan el contencioso-administrativo

*

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

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

*

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

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

*

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

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

*

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

*

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

I//

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

instancia en un 35%.

Mas duracién de los procedimientos judiciales en primera instancia y casacién

*

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

Tendencia a la limitacién de las costas

*

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

El propdsito de esta seccion del informe es analizar la litigiosidad que generan las
reclamaciones de responsabilidad patrimonial a las que se enfrentan las Administraciones.
El régimen de responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas descansa sobre
el articulo 106.2 de la Constitucion espafiola (CE), que reconoce el derecho de los
particulares “a ser indemnizados [en los términos establecidos por la ley] por toda lesion que
sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre
que la lesién sea consecuencia del funcionamiento de los servicios publicos”. Por su parte, el
articulo 149.1.182 CE atribuye al Estado la competencia para desarrollar ese precepto, lo cual
implica que todos los niveles territoriales de la Administracion se rigen en esta materia por
las reglas que fija el legislador estatal.

Este es el titulo competencial sobre la base del cual se han adoptado las normas por
las que se rigen este tipo de reclamaciones: la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico (LRISP), que regula en sus articulos 32 a 37 las condiciones
materiales en las cuales surge la obligacién de la Administracién de indemnizar a los
particulares, asi como los criterios para calcular el importe de dicha indemnizacion; y la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas (LPACAP), que somete las reclamaciones de responsabilidad patrimonial a las
normas del procedimiento administrativo comun, aunque con algunas especialidades como
las contenidas en sus articulos 65 (iniciacion de oficio), 67 (iniciacion a solicitud del
interesado), 81 (solicitud de informes), 86.5 (terminacién convencional), 91 (resolucién) y
96.4 (tramitacion simplificada). Ambas leyes entraron en vigor el 1 de octubre de 2016. Esto
implica que muchas de las reclamaciones recogidas en este estudio se rigen todavia por la
derogada Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (LRJ-PAC) y por el también derogado
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
(Disposicién Derogatoria Unica de la LPACAP).

Este estudio pretender ofrecer una vision actualizada de las caracteristicas
sustantivas y procesales de las reclamaciones a las que hacen frente las Administraciones
publicas. El estudio se divide en dos partes. Dado que las reclamaciones de responsabilidad
patrimonial deben plantearse en primer término ante la propia Administracién, y solo en
caso de desestimacioén ante los tribunales de la jurisdiccion contencioso-administrativa (JCA),
la primera parte del estudio se centra en la via administrativa, apoydndose para ello en
fuentes de informacion secundarias como son las memorias del Consejo de Estado y de los
6rganos consultivos de las Comunidades Auténomas. La segunda parte del estudio se centra
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en la via contencioso-administrativa, utilizando para ello el estudio jurisprudencial propio
elaborado segun la metodologia expuesta al final de este volumen.

II. Las reclamaciones de responsabilidad patrimonial de la
Administracion en la via administrativa

1. Consideraciones metodoldgicas

La primera parte de este estudio se centra en las reclamaciones de responsabilidad
patrimonial en via administrativa. Cumple remitirse aqui a las advertencias realizadas en los
Informe CIJA 2016 e Informe CIJA 2017 sobre las limitaciones metodoldgicas que presenta
esta parte del estudio. En efecto, este apartado se apoya sobre las memorias que publican
anualmente el Consejo de Estado vy los 6rganos consultivos de las Comunidades Auténomas,
cuyo dictamen es preceptivo en los procedimientos de reclamacién patrimonial de las
Administraciones a las que estan vinculados, cuando superan una determinada cuantia
(50.000 € en el caso del Consejo de Estado, tal y como dispone el art. 81.2 LPACAP).

Este método presenta tres limitaciones fundamentales. La primera limitacion es que
no todos los érganos consultivos publican sus memorias o, al menos, no con la rapidez que
requiere un estudio de este tipo. La segunda 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. La tercera limitacion es
la derivada del caracter necesariamente parcial de la informacién contenida en las memorias
del Consejo de Estado y de los érganos consultivos autondmicos. Esta parcialidad es el
resultado de dos factores distintos. En primer lugar, 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 reclamaciéon supera una determinada
cuantia — que varia, ademas, en funcién de la Comunidad Auténoma—. En segundo lugar, las
memorias no contienen informacidon acerca del procedimiento administrativo en su
conjunto, sino solo acerca de la fase de dictamen —asi, por ejemplo, algunas memorias
contienen datos agregados sobre el sentido de los dictdmenes emitidos por el érgano
consultivo, segun fuera favorable o contrario a la propuesta de resolucion de la
Administracion, pero ninguna contiene informacion acerca de cuestiones tales como el
sentido de la resoluciéon adoptada finalmente por el érgano decisorio o la duracion total del
procedimiento desde la interposicién de la reclamacion hasta la adopcion de dicha
resolucion—. Todo ello implica que —lamentablemente— no es posible ofrecer mucha
informacién acerca de las reclamaciones de responsabilidad patrimonial en via
administrativa.
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2. Volumen de actividad

Las memorias de actividad del Consejo de Estado y de los drganos consultivos de las
Comunidades Auténomas ofrecen datos acerca del volumen de asuntos sobre
responsabilidad que uno y otros informan cada afio. Por las razones que se acaban de
explicar, estos datos no reflejan todas las reclamaciones de responsabilidad patrimonial a las
gue se enfrentan las distintas Administraciones, por lo que no es posible saber a ciencia cierta
si son representativos como muestra de la poblacidon constituida por todas esas
reclamaciones.

La siguiente figura muestra el nimero de dictamenes emitidos en materia de
responsabilidad patrimonial por el Consejo de Estado entre 2006 y 2016. En este punto,
cumple remitirse a las consideraciones realizadas en los Informe CIJA 2016 e Informe CIJA
2017, en los que se observaba 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
afio 2011 (1316, 996, 627, 545, 487 y 493) —una caida que se explica seguramente por la
reforma del articulo 142.3 de la LRJ-PAC operada por la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de
Economia Sostenible, cuya disposicién final cuadragésima elevé de 6.000 € a 50.000 € el
importe de las reclamaciones para las cuales es preceptivo dictamen del Consejo de Estado—
. Por consiguiente, dicha caida no refleja necesariamente una disminuciéon en el volumen de
reclamaciones planteadas ante y tramitadas por las propias Administraciones.

Figura 92. Volumen de dictdmenes emitidos por el Consejo de Estado en materia de responsabilidad patrimonial
(2006-2016) [en nimero]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de las memorias del Consejo de Estado.

La figura 93 muestra la evolucién del nimero de dictamenes emitidos en materia de
responsabilidad patrimonial de la Administracion por los érganos consultivos de las
Comunidades Auténomas. Se incluyen para cada érgano todos los datos disponibles a partir
del afio 2006.
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Figura 93. Volumen de dictdmenes emitidos por los érganos consultivos de las Comunidades Auténomas en
materia de responsabilidad patrimonial (2006-2017) [en nimero]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de las memorias de los 6rganos consultivos autonomicos.

3. Sector material de actividad en el que se producen las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial

Las memorias de actividad de algunos dérganos consultivos autonémicos ofrecen
datos acerca del sector material de actividad en el que se producen las reclamaciones
informadas por cada drgano. Para el afio 2017, las Unicas memorias disponibles que
proporcionan esta informacion son las de los Consejos Consultivos de Aragén, Castilla y Ledn
y Murcia y la Comision Juridica Asesora de la Comunidad de Madrid. La siguiente figura refleja
estos datos, que confirman las tendencias apuntadas en las dos ediciones anteriores de este
informe, a saber, el predominio de las reclamaciones sanitarias, seguidas de las de trafico
(especialmente en Castillay Ledn y Madrid) y de las de funcion publica (Aragdn) o educacion
(Murcia). La importancia de la categoria “Otros” se debe a que las memorias de los distintos
6rganos consultivos utilizan criterios clasificatorios diversos, lo cual obliga a incluir en ese
apartado un amplio espectro de reclamaciones.
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Figura 94. Clasificacién por materias de los dictdmenes sobre responsabilidad patrimonial emitidos por los
Arganos consultivos de Aragon, Castilla y Leén, Comunidad de Madrid y Murcia (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de las memorias de los érganos consultivos de Aragon, Castilla y Leén, Comunidad de Madrid y Murcia

III. Los litigios sobre responsabilidad patrimonial de 1la
Administracion en la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa

1. Consideraciones metodologicas

La segunda parte de este estudio se centra en las reclamaciones de responsabilidad
patrimonial que se ventilan ante la JCA. El analisis que se ofrece a continuacion se basa en
los datos recabados a partir del muestreo de sentencias que se ha realizado siguiendo las
pautas explicadas en la ficha metodoldgica incluida al final de este informe. Todas ellas son
sentencias emanadas del orden contencioso-administrativo, dado el principio de unidad
jurisdiccional que rige en materia de responsabilidad patrimonial en virtud del articulo 2.e)
de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa
(LJCA). Los datos analizados a continuacién se desglosan a menudo por instancias (primera
instancia, segunda instancia y casacién). La siguiente figura muestra la frecuencia con la que
resuelven en cada una de estas instancias los distintos érganos jurisdiccionales cuyas
sentencias han sido recogidas en la muestra.

Es importante sefialar que no se ha podido incluir en la muestra sentencias de los
Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, a pesar de que estos érganos conocen de las
reclamaciones de responsabilidad patrimonial planteadas frente a las entidades locales y de
las reclamaciones inferiores a 30.050€ planteadas frente a las Administraciones autonémicas
(art. 8 LICA). Es necesario tener en cuenta esta observacién (y los posibles sesgos que
entrafia) al analizar todos los datos que se ofrecen a continuacién. Sin embargo, conviene
también advertir que este tipo de reclamaciones no estan completamente excluidas de la
muestra, puesto que los TSJ son competentes para conocer en segunda instancia de las
apelaciones promovidas contra sentencias de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo
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(art. 10.2 LICA). De ahi que la muestra también incluya reclamaciones frente a las
Administraciones locales, tal y como refleja mas adelante la figura 102, incluida en el
apartado 3.2.

Figura 95. Tribunal en razén de la instancia en asuntos sobre responsabilidad patrimonial de la Administraciéon
(2017) [en porcentaje]

o -

90% - ] —

80% - — — uTs
70% - —— .
60% - —
50% — ——— ——— — aan
4% +— — —
30% — 0 —————
20— —— —
75

0% +—  —f — —

0% T T ]
12instanda 22instanda Casacion

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

2. Actividad administrativa en origen del dafio alegado

Este apartado analiza el contexto en el que se producen las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial que se ventilan ante el orden contencioso-administrativo,
identificando los principales sectores de actividad y los distintos tipos de actividad o
inactividad administrativas en origen de este tipo de reclamaciones.

2.1. Sector material de actividad

La siguiente figura muestra la distribucion de los litigios sobre responsabilidad
patrimonial en funcion del sector en el que se produce la reclamacién. La distribucién es muy
similar a la de los dos afios anteriores (Informe CIJA 2016 e Informe CIJA 2017). En efecto, los
datos confirman que la mayor parte de litigios sobre responsabilidad patrimonial a los que
se enfrentan las Administraciones publicas se producen en el dmbito sanitario (30,9%). Los
datos muestran, asimismo, una cierta estabilidad en el volumen relativo de reclamaciones
gue se producen en materia de infraestructuras (16,6%), regulacién econémica (7,1%),
funcién publica (6,3%), accidentes de trafico (4,7%), tributos (2,1%), y contratos publicos
(1,3%).
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Figura 96. Sector de actividad en el que se producen las reclamaciones de responsabilidad patrimonial en el
ambito contencioso-administrativo (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

2.2. Tipo de actividad

La siguiente figura muestra la distribucion de los asuntos sobre responsabilidad
patrimonial en funcién del tipo de actividad o inactividad administrativa a la que el
reclamante atribuye la causacion del dafio. Estos datos muestran una distribucion muy
similar a la de afios anteriores, con un reparto muy equilibrado de los asuntos que tienen su
origen en la inactividad de la Administracién (33,4%), en su actividad material (37,7%) y en
su actividad formal (27%).

Figura 97. Tipo de actividad administrativa en origen de las reclamaciones de responsabilidad patrimonial en el
ambito contencioso-administrativo. Datos agregados (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Al igual que el afio pasado, se ha codificado de manera separada la inactividad de la
Administracion en sus vertientes formal (omision del deber de adoptar algin acto
administrativo o disposicion general) y material (omisién del deber de realizar una prestacion
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material concreta). Este desglose ha permitido confirmar que la inmensa mayoria de las
reclamaciones de responsabilidad patrimonial por inactividad de la Administracion se
refieren a este segundo tipo de inactividad (28,6%), siendo muy pocas las que atribuyen la
causacion del dafio algun tipo de inactividad formal (4,8%). Dentro de las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial que tienen su origen en la actividad formal de la Administracion,
se repiten las mismas pautas del afio pasado, con un predominio claro de las que atribuyen
la causacién del dafio a un acto administrativo (19,6%), seguidas de las que lo vinculan a una
disposicion general (4,5%), norma con rango de ley (2,1%) o contrato 0,8%.

2.3. Tipo de actividad en razon del sector material

La siguiente figura muestra la distribucién del tipo de actividad o inactividad en origen
de las reclamaciones de responsabilidad patrimonial en funcion del sector material de
actividad en el que se produjo el dafio alegado. Se han dejado fuera los sectores en los que
el nimero de sentencias incluidas en la muestra no permitia extraer conclusiones fiables.

Figura 98. Tipo de actividad administrativa en origen de las reclamaciones de responsabilidad patrimonial en el
ambito contencioso-administrativo. Desglose en razén del sector de actividad (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Tal y como se observo el afio pasado, hay tres materias en las cuales predominan
claramente las reclamaciones de responsabilidad patrimonial por actividad o inactividad
material de la Administracion (sanidad, accidentes de tréfico e infraestructuras publicas). Sin
embargo, mientras que en materia de sanidad la mayoria de las reclamaciones atribuyen el
dafilo a la actividad de la Administracion, en materia de accidentes de trafico e
infraestructuras la mayoria de las reclamaciones lo atribuyen a la inactividad de la
Administracion. Todo ello es coherente con el tipo de riesgos que predominan en estos
sectores (riesgo derivado de las intervenciones médicas en el propio cuerpo / riesgo derivado
de la omisién de mantener en buen estado las carreteras e infraestructuras publicas).
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Por otro lado, se observa que hay dos sectores en los que predominan claramente las
reclamaciones de responsabilidad patrimonial por actividad o inactividad formal de la
Administracion (funcién publica, regulacion econdmica y tributos). En los tres casos,
predominan claramente las reclamaciones que tienen su origen en un acto administrativo,
aunque en materia de regulacién econdmica tienen un cierto peso las reclamaciones
relacionadas con la aplicacion de normas con rango de ley. Se observa, eso si, que este tipo
de reclamaciones han descendido con respecto al afio pasado, lo cual confirma el caracter
coyuntural de la cifra del Informe CIJA 2017.

Finalmente, en materia de funcién publica se observa un reparto mas equilibrado de
las reclamaciones que tienen su origen en la actividad o inactividad formal y material de la
Administracion. Aunque predominan las reclamaciones vinculadas a la aplicacién de actos
administrativos, también son significativas las reclamaciones relacionadas con la actividad e
inactividad material de la Administracién. Estos datos sugieren que los funcionarios y
empleados publicos recurren al instituto de la responsabilidad patrimonial para ventilar
problemas relacionados con las decisiones formales de la Administracion en materia de
acceso y régimen de la funcién publica, asi como para obtener la reparacion de los dafios
derivados de los riesgos laborales a los que estan sometidos, que pueden ser considerables
en algunos casos (cuerpos y fuerzas de seguridad, servicios de emergencia, etc.).

3. Partes implicadas en los litigios sobre responsabilidad patrimonial de la
Administracion

Este apartado se centra en los elementos subjetivos de los litigios sobre
responsabilidad patrimonial de la Administracién, analizando el tipo de recurrente en origen
de las reclamaciones, la Administracion frente a la que se plantean, y la posible inclusién de
particulares como parte codemandada.

3.1. Tipo de recurrente

La siguiente figura muestra, para cada una de las instancias, la proporcién entre el
volumen de litigios iniciados por los distintos tipos de recurrentes (Administracion publica,
persona juridica, persona fisica). La ausencia de reclamaciones planteadas por
Administraciones publicas en primera instancia confirma, un afio mas, que el instituto de la
responsabilidad patrimonial apenas es utilizado como mecanismo de reclamacion entre
Administraciones publicas.

Dentro de los litigios que tienen su origen una reclamacién formulada por un
particular, se observa un predominio muy claro de los asuntos iniciados por personas fisicas
(78,3% en primera instancia, 78,9% en apelacion, y 42,5% en casacion) con respecto a los
iniciados por personas juridicas (21,7% en primera instancia, 8,4% en segunda instancia, y
22,5% en casacion). Esta observacion coincide con la tendencia constatada en los Informes
ClJA 2015 y ClJA 2017 y confirma, tal y como se sugirié el afio pasado, que los datos del
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Informe CIJA 2016 eran coyunturales. Sin embargo, aunque numéricamente mas numerosas,
la cuantia de las reclamaciones planteadas por personas fisicas suele ser inferior a la de las
reclamaciones planteadas por personas juridicas. En efecto, mientras que el importe medio
de las primeras es de 422.555,47 €, el de las segundas es de 23.151.225,05 €.

Figura 99. Tipo de recurrente en la JCA en razén de su naturaleza juridica. Desglose en razén de la instancia (2017)
[en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Por otro lado, se observa un afio mas una caida importante en la proporcién de
reclamaciones iniciadas por personas fisicas que llegan a la casaciéon. Para explicar este dato,
es necesario recordar que muchos de los asuntos incluidos en la muestra de sentencias del
TS fueron admitidos a tramite con arreglo al sistema vigente antes del 22 de julio de 2016,
fecha de entrada en vigor del nuevo sistema objetivo de casacién introducido por la
disposicion final 3.1. de la Ley Organica 7/2015, de 21 de julio, por la que se modifica la Ley
Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial. Con arreglo al sistema en cuestion, el
umbral de los 600.000 euros establecido por el articulo 86.2.b) LICA alejaba del TS la mayoria
de las reclamaciones planteadas por personas fisicas, dada su menor cuantia. Habra que ver,
en futuras ediciones del informe, si estas tendencias cambian una vez se asiente el nuevo
sistema objetivo de casacion.

La siguiente figura muestra la distribucién del tipo de recurrente en funcién del sector
material de actividad en el que tiene su origen la reclamacion de responsabilidad patrimonial.
Estos datos deben ser analizados con cautela, porque el tamafio reducido de la muestra en
algunos sectores restringe la fiabilidad de los datos. En primer lugar, se observa que en
materia de sanidad, educacién y servicios sociales, el 100% de las reclamaciones son
formuladas por particulares. Este dato se explica porque las reclamaciones formuladas en
estos sectores por personas juridicas, en su condicién de contratistas o concesionarias,
aparecen codificadas en el sector “contratos publicos” (que incluye también asuntos sobre
concesiones). En segundo lugar, se observa que en materia de funcion publica, accidentes
de trafico e infraestructuras, predominan también las reclamaciones formuladas por
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particulares. Por el contrario, en materia de regulacion econémica y contratos publicos,
predominan claramente las reclamaciones formuladas por personas juridicas. Todo ello es
coherente con el tipo de riesgos generado por la Administracién en estos sectores. Este afio
llama la atencion el predominio de las reclamaciones formuladas por particulares en materia
de tributos, que contrasta con el observado en afios anteriores y que se debe probablemente
a razones coyunturales.

Figura 100. Tipo de recurrente en la JCA en razén de su naturaleza juridica. Desglose en razén del sector de
actividad (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

La siguiente figura muestra la distribucién del tipo de recurrente en razén del tipo de
actividad o inactividad en origen del dafio alegado en la reclamacion. Se observa, como en
afios anteriores, un claro predominio de las reclamaciones formuladas por las personas
fisicas en relacién con la vertiente material de la actividad e inactividad administrativas
(92,2% y 87%, respectivamente). En relacidon con su vertiente formal, se observan algunas
diferencias en funcién de la naturaleza del acto al que se atribuye el dafio: este afio,
predominan las reclamaciones formuladas por personas fisicas en relacién con la inactividad
formal de la Administracion (76%). La distribucién es muy equilibrada en relacién con
disposiciones generales y actos administrativos, pues en ambos casos la proporcién de
reclamaciones formuladas por personas fisicas (52,9%y 49,3%, respectivamente) es parecida
a la proporcién de reclamaciones formuladas por personas juridicas (47 y 47,9%,
respectivamente). Por el contrario, en relacién con contratos y leyes, predominan
claramente las reclamaciones formuladas por personas juridicas (66,7 y 100%,
respectivamente).
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Figura 101. Tipo de recurrente en la JCA en razén de su naturaleza juridica. Desglose en razén del sector de
actividad (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

3.2. Administracion recurrida

La siguiente figura muestra el nivel territorial de la Administracion frente a la que se
plantean las reclamaciones recogidas en la muestra. Es importante recordar que la muestra
no incluye sentencias de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo. Por las razones
explicadas en el apartado 1, esto genera probablemente una infrarrepresentacion de las
reclamaciones formuladas contra las Administraciones autonémicas y, sobre todo, locales.
Por consiguiente, lo siguientes datos deben ser considerados con cautela. Hecha esta
advertencia, se observa un predominio claro de las reclamaciones formuladas frente a las
Administraciones estatal (37,7%) y autondmica (49,9%) y una incidencia relativamente
escasa de las reclamaciones formuladas frente a las entidades locales (13,5%).

Figura 102. Nivel territorial frente al que se plantea la reclamacién (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Las reclamaciones a las que hacen frente las distintas Administraciones no son
idénticas entre si. Esto es una consecuencia légica de las diferencias entre los ambitos
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competenciales sobre los cuales actia cada una de ellas. Estas diferencias tienen su reflejo
en los sectores materiales de actividad en los que se producen las reclamaciones a las que
hacen frente cada una de ellas, tal y como ilustra la siguiente figura. En el ambito local,
destaca el predominio de las reclamaciones relacionadas con infraestructuras (38%), lo cual
confirma la importante litigiosidad que generan las competencias sobre el espacio y
mobiliario urbanos que ostentan las entidades locales. En el ambito autonémico destacan,
como ocurre todos los afios, las reclamaciones en materia sanitaria (56,6%). Finalmente, en
el dmbito estatal se observa una distribucién mas equilibrada de las materias, aunque
destacan como en afios anteriores las reclamaciones en materia de regulaciéon econémica
(16,5%), funcidn publica (10,1%) y tributos (5,7%).

Las diferencias en el contexto sectorial de las reclamaciones de responsabilidad
patrimonial a las que hacen frente las distintas Administraciones tienen también su reflejo
en el volumen relativo de litigiosidad que generan, para cada una de ellas, sus distintos tipos
de actividad o inactividad administrativas. Asi lo expresa la Figura 103.

Figura 103. Sector material de actividad en origen de las reclamaciones de responsabilidad patrimonial en el

ambito contencioso-administrativo. Desglose en razén del nivel territorial de la Administracion frente al que se
plantea la reclamacién (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

En el caso de las entidades locales, destaca el volumen relativo de reclamaciones
relacionadas con su inactividad material (42,8%). Este dato es coherente con el peso que
tienen las reclamaciones sobre infraestructuras publicas en este nivel administrativo, dado
gue este tipo de asuntos suelen pivotar alrededor de la omision del deber de mantener en
buen estado el espacio y mobiliario urbanos. Junto a las reclamaciones relacionadas con su
actividad material (18,4%), destacan también las relacionadas con disposiciones generales
(16,3%). Este dato es mucho mas alto que el observado en los dmbitos autondmico (2,6%) y
estatal (2,8%), por lo que podria sugerir una mayor predisposicion de los particulares a
reclamar directamente, y sin intermediacion de ningln acto administrativo de aplicacion, la
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indemnizacion de los dafios causados por los instrumentos normativos locales (ordenanzas)
en comparacién con los estatales y autondmicos (leyes y disposiciones reglamentarias). Asi
lo sugiere también la frecuencia con la que se plantean reclamaciones de responsabilidad
patrimonial por actos administrativos en los dmbitos estatal (33,8%) y autondmico (10,6%),
gue es mayor que en el ambito local (5,0%). Sin embargo, dado que el Informe CIJA 2017 no
reflejaba esta asimetria, habra que verificar en futuras ediciones del informe si se trata de
un dato coyuntural o de una tendencia estructural.
Figura 104. Tipo de actividad administrativa en origen de las reclamaciones de responsabilidad patrimonial en el

ambito contencioso-administrativo. Desglose en razén del nivel territorial de la Administracion frente al que se
plantea la reclamacién (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

En el caso del Estado y de las Comunidades auténomas, se observan las mismas
tendencias apuntadas en ediciones anteriores del informe — a saber, el predominio de las
reclamaciones vinculadas a la actividad o inactividad de indole formal, en el caso del Estado,
y de indole material, en el caso de las Comunidades Auténomas. Estos datos son coherentes
con el tipo de litigiosidad que generan sus respectivos ambitos competenciales. Sin embargo,
en el caso del Estado se observa un descenso importante del peso relativo de las
reclamaciones por aplicacion de actos legislativos (5%) con respecto a los datos observados
el aflo pasado (32,4%). Esto confirma el cardcter coyuntural de los datos sobre
responsabilidad del Estado legislador del Informe CIJA 2017.

3.3. Particulares codemandados

Una de las novedades introducidas en el estudio de este afio ha sido la codificacion
de los supuestos en los cuales las reclamaciones de responsabilidad patrimonial de la
Administracion incluyen algun particular codemandado, tal y como permite el articulo 21
LICA. La siguiente figura muestra que son mayoria los casos en los que la reclamacion se
dirige Unicamente frente a la Administraciéon (63,6%), pero que no son desdefiables los
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supuestos en los cuales la reclamacion se dirige también frente a un particular como
codemandado de la propia Administracion (36,4%).

Figura 105. Inclusion de particulares como parte codemandada en las reclamaciones de responsabilidad
patrimonial de la Administracién. Datos agregados (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

En los casos en los que si aparece como codemandado un particular, se observa que
suele serlo en su condicién de aseguradora de la Administracién (29% de los casos, que
representan el 83,3% de los supuestos en los que figura un particular como parte
codemandada), siendo menos frecuentes los supuestos en los que se trata de un contratista
o concesionario (4,2% de los casos, que representan el 12,1% de los casos en los que figura
un particular como parte codemandada). No es posible extraer ninguna conclusién firme de
estos datos, puesto que para ello seria necesario saber cual es volumen relativo de casos en
los que se podrian plantear este tipo de demandas frente a aseguradoras y contratistas o
concesionarios. Sin embargo, si es posible avanzar una parte de la explicacion por la que las
aseguradoras figuran como parte codemandada con mas frecuencia que los contratistas y
concesionarios. En efecto, el articulo 21.1.d LICA dispone que las aseguradoras seran
“siempre” parte codemandada junto con la Administracién a la que aseguren. Por el
contrario, la LICA no contiene ninguna prevision tan clara acerca de los contratistas y
concesionarios de las Administracion y, de hecho, el régimen procesal por el que se rigen las
reclamaciones de responsabilidad patrimonial por los dafios causados a particulares por
contratistas y concesionarios sigue sin estar claro, a pesar del articulo 32.9 LRISP. De ahi que
muchas reclamaciones relacionadas con sus actividades no los incluyan como parte
codemandada.

La siguiente figura desagrega los datos sobre la inclusién de particulares como parte
codemandada en funcion del sector material de actividad en el que se produce la
reclamacion. Se observa que el sector en el que es mas frecuente la inclusién de particulares
como parte codemandada es la sanidad (79,5%), seguido de educacién y servicios sociales
(45,4%), tréfico (33,3%), infraestructuras publicas (30,1%) y funcién publica (20,8%). No ha
sido posible obtener datos, con la fiabilidad estadistica necesaria, sobre la condicién de los
particulares codemandados en cada uno de estos sectores, pero es probable que se
entremezclen, en todos estos sectores, demandas planteadas frente a empresas
aseguradoras y demandas planteadas frente a empresas contratistas y concesionarias de las
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obras y servicios en origen de los dafios reclamados. En los demas sectores, la inclusion de
particulares como parte codemandada es poco frecuente (3,8%) o inexistente (tributos y
contratos). Este Ultimo dato no es sorprendente, puesto que las reclamaciones codificadas
dentro del sector “contratos” son fundamentalmente las planteadas por los propios
contratistas, concesionarios y licitadores en relacién con las decisiones y procedimientos
sobre contratacion o concesion. Por el contrario, las reclamaciones planteadas por terceros
enrelaciéon con la ejecucion de esos contratos y concesiones han sido codificadas en el sector
material correspondiente (sanidad, infraestructuras, etc.).

Figura 106. Inclusion de particulares como parte codemandada en las reclamaciones de responsabilidad
patrimonial de la Administracion. Desglose en razén del sector de actividad en el que se produce la reclamacién

(2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

4. Sentido del fallo

Este apartado analiza el sentido de las sentencias sobre responsabilidad patrimonial
de la Administracion (desestimacion, estimacién parcial, estimacién o inadmision en
sentencia) en cada una de las instancias jurisdiccionales. La siguiente figura muestra una
clara preponderancia de las desestimaciones en todas las instancias, con una tasa de
desestimacion del 69,4% en primera instancia, 68% en segunda instancia y 72,5% en
casacion. Si sumamos la tasa de desestimacion y la de inadmisién en sentencia, nos
encontramos con que las reclamaciones de responsabilidad patrimonial fracasan en un
69,4% de los casos en primera instancia, en un 70,8% de los casos en segunda instancia, y en
un 87,5% en casacion. Estas cifras, que son similares a las de afios anteriores, serian todavia
mayores si tuviésemos datos sobre la tasa de inadmisién mediante auto, pero esta
informacién no esta disponible dado que la muestra sobre la que se basa este estudio esta
formada integramente por sentencias.
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La tasa de estimacion (total o parcial) en primera instancia y segunda instancia es, por
tanto, del 30,6% Y 29,2%, respectivamente. Estas cifras son parecidas a las de afios anteriores
y sugieren que la via administrativa funciona como un mecanismo efectivo para resolver
correctamente las reclamaciones de responsabilidad patrimonial en una proporcion muy
elevada de casos, dado que a la proporcion de litigios que desembocan en sentencia
desestimatoria o de inadmision, habria que sumar los casos de inadmision en auto y los casos
en los que no se interpone recurso contencioso-administrativo contra la decisién recaida en
fase administrativa, ninguno de los cuales se refleja en la muestra con la que se ha elaborado
este estudio. El dato se puede explicar también por el cardcter revisor del recurso
contencioso-administrativo, que introduce un cierto sesgo conservador de la decision
adoptada en sede administrativa.

La tasa de estimacion (total o parcial) cae considerablemente en casacion (12,5%):
por un lado, es légico que a medida que se avanza a través de las distintas instancias
jurisdiccionales caiga la tasa de estimacion, lo cual indica que el sistema de recursos cumple
eficazmente su labor de depuracidon de errores; por otro, el disefio del recurso de casacion
presenta un sesgo claramente conservador de la sentencia recurrida, dado que se limitan
mucho los motivos de casacién y las posibilidades de prueba (art. 88 LICA). Sin embargo,
habrd que ver, en futuras ediciones de este informe, si estos datos cambian una vez se
asiente el nuevo sistema objetivo de casacion en vigor desde el 22 de julio de 2016. En efecto,
es posible que se produzca un aumento en la tasa de estimacién de los recursos de casacion,
puesto que no es descartable que la apariencia de buen derecho influya de manera
consciente o inconsciente sobre las decisiones de admisién del TS (y, a la inversa, que se
inadmitan con mayor facilidad los recursos que a juicio de la sala carezcan manifiestamente
de fundamento).

Figura 107. Sentido del fallo en la JCA en razén de la instancia (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.
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5. Fundamentacion de las sentencias estimatorias en los litigios sobre
responsabilidad patrimonial de la Administracién

La finalidad de este apartado es analizar la fundamentacién de las sentencias
estimatorias en los litigios sobre responsabilidad patrimonial de la Administracion. Se
analizan para ello los pronunciamientos de los tribunales sobre los tres presupuestos basicos
que deben concurrir para que prospere una reclamacion de este tipo —a saber, la existencia
de una lesion resarcible; la posibilidad de imputar esa lesion a la Administracion; y la
existencia de una relacién de causalidad entre la actuacién administrativa y la lesion—. En el
Ultimo apartado se analizan ademas los criterios que siguen los tribunales a la hora de
calcular la indemnizacién que lleva consigo la estimacién total o parcial de estas
reclamaciones.

5.1. Caracteristicas de la lesion resarcible

El primer presupuesto de la responsabilidad patrimonial de la Administracion es la
existencia de una lesién resarcible, es decir, la prueba de un dafio en el que concurren cuatro
requisitos: antijuridicidad, efectividad, evaluabilidad econdmica e individualizacién. La
siguiente figura muestra la frecuencia relativa con la que se declaran resarcibles los distintos
tipos de dafio cuya lesién puede dar lugar a responsabilidad patrimonial de la Administracion.
Se observa que la mayor parte de los dafios indemnizados son patrimoniales (50,7%),
seguidos de los dafios fisicos (28,4%) y de los dafios psicoldgicos (20,1%). Son relativamente
escasas las lesiones de los derechos de la personalidad que se declaran indemnizables (0,7%).

Es importante sefialar que se han codificado todos los dafios declarados
indemnizables en las sentencias, por lo que es posible que en un mismo asunto se declare
responsable a la Administracién por distintos tipos de dafios. Si nos fijamos en el porcentaje
de casos en los que se declara indemnizable cada tipo de dafio, observamos que se reparan
dafios patrimoniales en un 71,6% de las sentencias estimatorias y dafios fisicos, psicoldgicos
y lesiones de los derechos de la personalidad en un 40,0%, 28,4% y 1,1% de dichas
sentencias. Estos datos muestran con todavia mas claridad la importancia que tienen los
dafios patrimoniales, que aparecen de una manera u otra en la inmensa mayoria de los casos.

Figura 108. Tipo de dafio indemnizado en la JCA. Datos agregados (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.
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La siguiente figura desagrega estos datos en funcion del sector de actividad en el que
se produce la reclamacion, lo cual confirma, un afio mas, que existen importantes diferencias
entre los tipos de dafios que se indemnizan en cada uno de esos sectores. La figura ilustra la
distincion tan nitida que existe entre aquellos sectores donde se indemnizan
fundamentalmente dafios fisicos y psicoldgicos (trafico y sanidad) y aquellos donde se
indemnizan exclusivamente dafios de tipo patrimonial (regulacién econdmica, tributos vy
contratos publicos). En una posicion intermedia se sitUan las reclamaciones en materia de
funcion publica, en donde se produce una distribucion bastante equilibrada de la frecuencia
con la que se indemnizan dafios patrimoniales, fisicos y psicoldgicos.

Figura 109. Tipo de dafio indemnizado en la JCA. Desglose en razén del sector de actividad en el que se produce la
reclamacién (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

5.2. Titulo de imputacion objetiva

El segundo presupuesto de la responsabilidad patrimonial de la Administracion es la
posibilidad de atribuir la produccion de la lesion resarcible a la Administracion demandada
mediante uno de los titulos de imputacion objetiva que reconoce la jurisprudencia. Es
necesario sefialar, con caracter previo, que el 26,5% de las sentencias estimatorias incluidas
en la muestra no analizan explicitamente cual es el titulo de imputacion objetiva sobre el que
apoyan su pronunciamiento. Para el 73,5% de las sentencias que si lo hacen, la siguiente
figura muestra la frecuencia con la que recurren a las distintas teorias sobre imputacion
objetiva que permiten atribuir la materializacion de un riesgo a la Administracién. Al igual
que ocurria en las dos ediciones anteriores del informe, se observa que las dos teorias mas
utilizadas por los tribunales son la teoria de la responsabilidad objetiva (43,6%) y la infraccion
de la lex artis (32,9%), seguidas muy de lejos de la culpa (10,3%), la vulneracién de la
confianza legitima (5,3%), el margen de tolerancia (2,6%), y el sacrificio especial (1,3%).
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De nuevo, se han codificado todas las teorias utilizadas por las sentencias analizadas,
por lo que es posible en un mismo asunto concurran varias teorias. Si observamos el
porcentaje de casos en los que se utiliza cada teoria, obtenemos los siguientes datos: el
44,7% de las sentencias estimatorias se apoyan sobre la teoria de la responsabilidad objetiva;
el 32,9% se apoyan sobre la teoria de la lex artis; el 10,5% se apoyan sobre la culpa;
finalmente, el 5,3, 2,6% y 1,3% lo hacen sobre la vulneracién de la confianza legitima, el
margen de tolerancia y el sacrificio especial. La proximidad entre estos porcentajes y los
analizados en el parrafo anterior indica que la mayor parte de las sentencias se apoyan sobre
un Unico titulo de imputacion objetiva.

Figura 110. Teoria sobre imputacion objetiva utilizada por la JCA en los asuntos sobre responsabilidad patrimonial
de la Administracion. Datos agregados (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el ClJA-UAM

La siguiente figura desagrega estos datos en funcion del sector de actividad en el que
se produce lareclamacion, lo cual confirma que la importancia relativa de las distintas teorias
sobre imputacién objetiva varia mucho en funcion del sector material de actividad en el que
se producen las reclamaciones. En efecto, la teoria de la responsabilidad objetiva es
especialmente importante en materia de accidentes de trafico e infraestructuras. Esto se
debe probablemente a que en estos sectores se utiliza el instituto de la responsabilidad
patrimonial para socializar los dafios derivados del riesgo que supone la propia construccion
y existencia de algunas infraestructuras. Por otro lado, y como era de esperar, la teoria de
imputacion objetiva dominante en materia de sanidad es la infraccion de la lex artis.
Finalmente, en funcidon publica y regulacién econdmica se observa un reparto mas
equilibrado entre las distintas teorias de imputacién objetiva, con una presencia mas
importante de aquellas teorias cuya finalidad es deshacer la apariencia de regularidad de la
accion formalizada de las Administraciones publicas (vulneracién de la confianza legitima y
sacrificio especial).
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Figura 111. Teoria sobre imputacion objetiva utilizada por la JCA en los asuntos sobre responsabilidad patrimonial
de la Administracién. Desglose en razén del sector de actividad en el que se produce la reclamacién (2017) [en
porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

5.3. Teoria del nexo causal

El tercer presupuesto de la responsabilidad patrimonial de la Administracion es el
establecimiento de una relacién de causalidad entre la actividad o inactividad a la que se le
atribuye el dafio y el propio dafio cuya reparacion se reclama. Es necesario sefialar, con
caracter previo, que el 23% de las sentencias estimatorias incluidas en la muestra no analizan
explicitamente cual es la teoria del nexo causal sobre la que apoyan su pronunciamiento.
Para el 77% de las sentencias que si lo hacen, la siguiente figura muestra la frecuencia con la
que recurren a las distintas teorias sobre el nexo causal. Se observa un predominio claro de
la teoria de la conditio sine qua non (70,9%), a la que recurren los tribunales con mucha mas
frecuencia que a la teoria de la causalidad adecuada (19%) o de la equivalencia de
condiciones (0%). Estos datos contrastan con los del Informe CIJA 2017, en el que se
observaba un predominio de la teoria de la causalidad adecuada (50%) sobre la teoria de la
conditio sine qua non (32,4%). Habra que ver, en futuras ediciones de este informe, si se trata
de un movimiento coyuntural o si tiene recorrido. En cualquier caso, los datos confirman, tal
y como se adelant6 el afio pasado, que la teoria de la conditio sine qua non dista mucho de
haber sido desplazada por los esfuerzos doctrinales y jurisprudenciales desplegados para
articular teorias mas sofisticadas sobre la causalidad.

ANALISIS DE LA LITIGIOSIDAD ADMINISTRATIVA Y CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA [169]
EN MATERIA DE RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL



Figura 112. Teoria sobre el nexo de causalidad utilizada por la JCA en los asuntos sobre responsabilidad
patrimonial de la Administracién. Datos agregados (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

El siguiente grafico muestra la frecuencia con la que las sentencias estimatorias
recurren a la teoria de la concurrencia de causas para graduar el importe de la indemnizacién
impuesta a la Administracion. Se observa que en la mayor parte de los casos no se produce
este fendmeno (88,1%). El grafico muestra también qué tipo de causas concurren en los
casos en los que si se utiliza esta doctrina para graduar la indemnizacién. Se observa que el
principal motivo para graduar la indemnizacidn es la culpa de la propia victima (9,9% de los
casos, que representan el 83,3% de los casos en los que aprecia concurrencia de causas),
siendo relativamente poco frecuentes los supuestos en los que dicha graduacion se apoya
en la culpa de un tercero (2% de los casos, que representan 16,7% de los casos los que se
aprecia concurrencia de causas). Estos datos coinciden, en lineas generales, con los
observados en afios anteriores.

Figura 113. Graduacién de la indemnizacién por concurrencia de causas. Datos agregados (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

5.4. Indemnizacion

El importe medio de las indemnizaciones concedidas por las sentencias estimatorias
en los asuntos sobre responsabilidad patrimonial es de 1.311.654,57 €. Evidentemente,
existe una cierta correlacion entre el importe de las reclamaciones planteadas en esta
materiay el importe de las indemnizaciones concedidas. Asi, en el caso de las personas fisicas
la media de las indemnizaciones es de 88.176,86 € mientras que en el caso de las personas
juridicas es de 6.187.299,59 €. Se observa asimismo una variacion en el importe medio de
las indemnizaciones en funcién de la Administracion frente a la que se plantea la
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reclamacion, que es de 929.511,51 € en el caso de la Administraciéon General del Estado, de
1.597.337,15 € en el caso de las Administraciones autondmicas y de 227.215,02 € en el caso
de las Administraciones locales.

La siguiente figura muestra los criterios utilizados por las sentencias estimatorias a la
hora de calcular el importe de la indemnizacién a la que debe hacer frente la Administracién
demandada. Se observa que la mayor parte de las sentencias se apoyan sobre criterios
jurisprudenciales desarrollados por sentencias anteriores (25,3%), siendo menos frecuentes
las que valoran directamente el dafio sobre la base de criterios de mercado (9,2%). Entre
medias se sitlan las sentencias que utilizan baremos legales para cuantificar el dafio, tal y
como permite el articulo 34.2 LRISP (25,3%). Llama la atencion el tamafio de la categoria
residual “otros” (49.4%), que recoge probablemente en su mayoria supuestos en los cuales
las sentencias de apelacién o casacion se remiten a la cuantificacion realizada por la
sentencia de instancia.

Figura 114. Criterios utilizados para el célculo de la indemnizacién. Datos agregados (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Finalmente, falta por sefialar que se ha codificado también el tipo de indemnizacion
concedida en las sentencias estimatorias, que ha sido en forma de pago Unico y dinerario en
el 100% de los casos. Esto confirma que los tribunales apenas hacen uso de la posibilidad
prevista en el articulo 34.4 LRISP de sustituir la indemnizacion por una compensacién en
especie o de ser fraccionada en varios pagos periédicos.

6. Fundamentacion de las sentencias desestimatorias en los litigios sobre
responsabilidad patrimonial de la Administracién

El apartado anterior exploraba los presupuestos sobre los que se sustentan las
sentencias estimatorias de las reclamaciones de responsabilidad patrimonial de la
Administracion. Este apartado adopta la perspectiva contraria, analizando los fundamentos
de las sentencias desestimatorias de las reclamaciones de responsabilidad patrimonial.

La siguiente figura muestra los datos agregados acerca de las causas por las que se
desestiman las reclamaciones de responsabilidad patrimonial que se ventilan ante el orden
contencioso-administrativo. Llama la atencién el peso relativo de la categoria residual
“Otros” (32,4%). Esta categoria engloba fundamentalmente supuestos en los que las
reclamaciones se desestiman por motivos técnicos o de forma, algo que es muy frecuente
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en apelacion y casacién. Dejando de lado estos supuestos, se observa un predominio claro
de los asuntos en los que la reclamacién decae porque el demandante no logro establecer la
existencia del nexo causal entre la actividad o inactividad administrativas y el dafio alegado
(30%). En el resto de asuntos se observa una distribucién bastante equilibrada entre aquellos
gue desestiman la reclamacién porque el dafio alegado no relne alguno de los requisitos
para tener la consideracion legal de lesidn resarcible (16,2%), porque no logré establecer un
titulo de imputacién objetiva (8,4%) o porque no logré demostrar la existencia del dafio
(6,6%). Las reclamaciones decaen por prescripcion en un 6,6% de los casos.

Figura 115. Causa de desestimacién de las reclamaciones de responsabilidad patrimonial ante la JCA. Datos
agregados (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

7. Utilizacién de jurisprudencia en los litigios sobre responsabilidad patrimonial
de la Administracion

Este apartado analiza la manera en la que se utiliza la jurisprudencia en los litigios
sobre responsabilidad patrimonial de la Administracion.

7.1. Jurisprudencia invocada por razon de la instancia y del tribunal

La siguiente figura muestra el tipo de jurisprudencia sobre la que se apoyan los
tribunales, en cada una de las instancias jurisdiccionales, a la hora de resolver los litigios
sobre responsabilidad patrimonial de la Administracion. Los resultados obtenidos este afio
coinciden en lineas generales con los observados en el Informe CIJA 2016 e Informe CIJA
2017. En efecto, se observa un claro predominio de la jurisprudencia del TS en todas las
instancias, puesto que proceden de este drgano el 61,5% de las sentencias invocadas en
primera instancia, el 85,8% de las invocadas en segunda instancia, y el 81,4% de las invocadas
en casacion. Dado que una misma sentencia puede invocar jurisprudencia de varios
tribunales, el predominio es todavia mas claro si medimos la proporcién de sentencias que
invocan jurisprudencia del TS: 90% de las sentencias de primera instancia, 86,2% de las
sentencias de segunda instancia y 100% de las sentencias de casacidn. Esta observacion se
compadece con la labor de creacion y unificacién de doctrina que corresponde a este
tribunal, una labor que es especialmente importante es un sector como el de la
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responsabilidad patrimonial, en el que tienen tanto peso los criterios desarrollados de
manera casuistica por los tribunales.

Figura 116. Jurisprudencia invocada para la resolucion de los litigios sobre responsabilidad patrimonial en la JCA.
Desglose en razén de la instancia (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Los tribunales invocan con mucha menos frecuencia la jurisprudencia del TC. Tal y
como refleja la siguiente figura, procede del TC el 8,7% de la jurisprudencia invocada en
primera instancia; el 17,6% de la invocada en segunda instancia y el 9,3% de la invocada en
casacion. En este caso, las cifras no cambian mucho si atendemos a la proporcion de
sentencias que invocan jurisprudencia del TC: 12,7% de las sentencias de primera instancia;
25,9% de las sentencias de segunda instancia; y 11,42% de las sentencias de casacion. En
primera y segunda instancia tiene también cierto peso la jurisprudencia de los TSJ (que
representa el 13,3% vy 18,8% de la invocada en estas instancias) y de la AN (15,2% vy 3,5%).
En casacion no se ha encontrado ninguna remision a este tipo de jurisprudencia, por tratarse
de drganos inferiores al TS. Finalmente, y al igual que en afios anteriores, se observa una
utilizacion muy escasa de la jurisprudencia del TJUE (1,1%, 1,2% vy 2,8%) y TEDH (0,4%, 0%,
0%).

La siguiente figura muestra los mismos datos en funcién del tribunal que invoca la
jurisprudencia (en lugar de por instancia). Se observa que los Unicos drganos que invocan
jurisprudencia del TSJ son los propios TSJ. Por el contrario, la jurisprudencia de la AN parece
mas repartida, pues representa el 5,4%, 30,5% y 4,8% de la jurisprudencia invocada,
respectivamente, por TSJ, AN y TS. Se observa un reparto bastante equilibrado de la
jurisprudencia del TS (62,2%, 60,2% y 71%). Finalmente, y al igual que en afios anteriores, se
observa que el 6rgano que mas invoca la jurisprudencia del TC y TIUE, en términos relativos,
es el TS (19,3 y 4,8%). Esto se explica probablemente porque el TS resuelve en primera
instancia las reclamaciones de responsabilidad por aplicacion de actos legislativos, que llegan
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al dmbito jurisdiccional como recurso contencioso-administrativo contra la decision
adoptada en la via administrativa por el Consejo de Ministros.

Figura 117. Grgano judicial citado como precedente para la resolucién de los litigios sobre responsabilidad
patrimonial en la JCA. Desglose en razén del tribunal (2017) [en porcentaje]

100%
L - Jurisprudencia TS
90%
80%
Jurisprudencia TC
70% —
60%

m Jurisprudencia TJUE
50%
40% . .

Jurisprudencia TEDH

30%

20% ) .
? Jurisprudencia TSJ

10%

0%
? W Jurisprudencia AN
TSJ AN TS

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

7.2. Utilizacion de precedentes jurisprudenciales por razén del tipo de actividad en origen
del dario

La siguiente figura muestra la distribucion del tipo de precedente que se utiliza —es
decir, el tribunal cuya jurisprudencia se invoca— en las sentencias sobre responsabilidad
patrimonial en funcion del tipo de actividad o inactividad administrativa en origen de la
reclamacion. Se observa, en linea con el apartado anterior, que los tribunales recurren
mayoritariamente a la jurisprudencia del TS, con independencia del tipo de actividad o
inactividad administrativa a la que el recurrente achaque la causacion del dafio. La Unica
excepcion es la de los procedimientos sobre responsabilidad patrimonial del Estado
legislador, en los que se observa una distribucién mas equilibrada entre la jurisprudencia del
TS (47%), TC (41,2%) y TJUE (11,8%). Estos datos son coherentes con la configuracién de la
responsabilidad del Estado legislador como un mecanismo de tutela frente a los dafios
causados por la aplicacidon de leyes declaradas inconstitucionales o contrarias al Derecho de
la UE. Parece ldgico que, a la hora de decidir estos litigios, los tribunales invoquen las
sentencias en las que se declara la inconstitucionalidad de la ley o su caracter contrario al
Derecho de la UE.
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Figura 118. Jurisprudencia invocada para la resolucion de los litigios. Desglose en razén del tipo de actividad en
origen del dafio (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

7.3. Utilizacion de precedentes jurisprudenciales por razon del sector de actividad en origen
del dario

La siguiente figura muestra la frecuencia con la que se invoca la jurisprudencia de los
distintos tribunales en funcion del sector de actividad en el que se produce la reclamacion.
Esta figura permite confirmar que la jurisprudencia del TS es la que mdas protagonismo tiene
en todos los sectores. Por otro lado, la frecuencia con la que los tribunales invocan la
jurisprudencia del TC parece bastante similar en los distintos sectores, aunque destaca
ligeramente en materia de regulacion econdmica (23,2%). Por su parte, la jurisprudencia del
TJUE aparece Unicamente en materia de regulacién econdmica (7%) y no en tributos, como
el aflo pasado. Ambos datos estan probablemente relacionados con la caida en las
reclamaciones por responsabilidad patrimonial del Estado legislador, que es el contexto en
el que los tribunales suelen recurrir a la jurisprudencia de este érgano.

Figura 119. Jurisprudencia invocada para la resolucion de los litigios. Desglose en razén del tipo de actividad en
origen del dafio (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.
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8. Duracidn del proceso

Este apartado explora los tiempos de la jurisdiccion contencioso-administrativa en los
litigios sobre responsabilidad patrimonial. Al igual que ocurrid el afio pasado, la composicion
de la muestra no ha permitido cruzar, con la significacion estadistica necesaria, datos sobre
duracion del proceso en las distintas instancias. En su lugar, se han cruzado datos sobre
duracion de los litigios en cada uno de los tribunales. Se observa una vez mas que la duraciéon
de la mayor parte de los litigios sobre responsabilidad patrimonial que se ventilan ante la AN
y el TS es de entre 1y 3 afios (79% y 89,9%). Por el contrario, la duracién de la mayor parte
de litigios que se ventilan antes los TSJ es superior a tres afios (47,7%).

Figura 120. Duracidn del proceso segtn el tribunal (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

9. Costas

El ultimo apartado de esta seccion del informe se centra en la forma en que los
tribunales administran la condena en costas en los asuntos sobre responsabilidad
patrimonial de la Administracion.

9.1 Condena en costas en razon de la instancia

La siguiente figura muestra el porcentaje de litigios sobre responsabilidad patrimonial
gue se saldan con una condena en costas. Los datos muestran un ligero aumento de la
frecuencia con la que se produce la condena en costas en la primera y segunda instancia
(53,4% vy 61,1%, respectivamente) con respecto a los datos del afio pasado (52,5% vy 45,5%).
Por otro lado, los datos de condena en costas en la casacion son muy parecidos a los del afio
pasado (82,5%), lo cual confirma la tendencia apuntada en las ediciones anteriores de este
informe: la predisposicién del TS a recurrir a la condena en costas en la casacion. Este dato
es sorprendente, toda vez que la reforma del art. 93.4 LICA operada por la Ley Organica
7/2015, de 21 de julio, por la que se modifica la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder
Judicial ha eliminado el criterio del vencimiento en la imposicion de costas en casacion,
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volviendo al criterio de la temeridad o mala fe procesal. Habrd que ver si esta tendencia
cambia una vez se asiente la reforma.

Figura 121. Condena en costas. Desglose en razén de la instancia (2017) [en porcentaje]

100% -

90% -

80% -

H No costas
70% -

60% -

50% -

40% -

30% m Costas

20% -

10% A

12instanda 22instanda Casacion

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

9.2. Limitacion de la cuantia de la costas en razon de la instancia

Este afio se ha procedido a codificar los supuestos en los que las sentencias limitan la
cuantia de las costas, tal y como preveia el articulo 139.3 LICA antes de la reforma operada
por la Ley Organica 7/2015, de 21 de julio, por la que se modifica la Ley Orgénica 6/1985, de
1 de julio, del Poder Judicial, que ha desplazado esa prevision al apartado 4 del mismo
articulo. Se observa que la frecuencia con la que los tribunales limitan la cuantia de la
condena en costas aumenta a medida que se transita por las distintas instancias
jurisdiccionales, pasando de 37,8% de los casos en primera instancia, a un 63,6% y 100% de
los casos en segunda instancia y casacion.

Figura 122. Limitacién de la cuantia de la condena en costas. Desglose en razén de la instancia (2017) [en
porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.
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9.3. Parte condenada en costas en cada instancia

Finalmente, se ha procedido a codificar cual es la parte condenada en costas en cada
una de las instancias jurisdiccionales. Se observa un predominio claro de las condenas en
costas que recaen sobre personas fisicas en primera y segunda instancia, lo cual es coherente
con el predominio de las reclamaciones formuladas por este tipo de recurrentes en ambas
instancias (ver Figura 123). Por el contrario, las condenas en costas se reparten de manera
mucho mas equilibrada en la casacion, puesto que en esta instancia las condenas recaen
sobre personas fisicas, juridicas y Administracion en un 31%, 31% y 37,9% de los casos.

Figura 123. Parte condenada en costas. Desglose en razén de la instancia (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

IV. Conclusiones

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

1. Via administrativa

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

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

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

2. Via contencioso-administrativa

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

*

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

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

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

*

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

*

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

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

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

*

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

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

*

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

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

*

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

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

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

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

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

¢ La principal causa por la que decaen las reclamaciones de responsabilidad
patrimonial es por la incapacidad del demandante para demostrar la existencia de
un nexo causal entre la actividad o inactividad administrativa y el dafio alegado,
seguida de la falta de antijuridicidad de la lesion.
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I. Introduccién: algunas aclaraciones sobre el objeto de este estudio

De igual manera que en los dos Informes anteriores del CIJA sobre el proceso especial
de tutela de derechos fundamentales, el objeto de este estudio se va a limitar al andlisis del
funcionamiento del proceso especial de tutela de los derechos fundamentales regulado en
los articulos 114 y siguientes de la LICA en el Ultimo afio. No espere el lector, por tanto,
encontrar un andlisis global del binomio derechos fundamentales/proceso contencioso-
administrativo. Es conveniente subrayar, como ya se hizo en las ediciones anteriores de este
informe que, como es sabido, los pleitos que tienen por objeto la proteccién judicial de los
derechos fundamentales en el contencioso-administrativo no tienen que tramitarse
necesariamente a través de este cauce procesal. Tanto el proceso ordinario como el
abreviado son idéneos para interesar también la tutela de los derechos fundamentales. No
se puede dejar de apuntar que los datos que se han obtenido no permiten saber qué
porcentaje de asuntos que tienen por objeto la tutela de derechos fundamentales se
tramitan a través de la via especial ni tampoco cuantos justiciables optan por abrir los dos
cauces procesales —el ordinario y el especial- para impugnar un mismo acto administrativo
que, ademas de vulnerar la legalidad ordinaria, es contrario a derechos fundamentales. Por
ello, el objeto de este estudio no es iddneo para analizar con caracter general la litigacion en
el orden contencioso-administrativo en materia de derechos fundamentales, sino solamente
el funcionamiento del cauce especial de tutela de derechos fundamentales regulado en los
articulos 114 y ss. LICA. No se trata, no obstante, de una cuestién menor. Ciertamente, llama
la atencidon poderosamente que la ordenacién de los procesos de tutela de derechos
fundamentales despierte tanto interés en la doctrina —como no podia ser de otra manera
dado el tenor literal del articulo 53.2 CE— y que las pocas estadisticas sobre la actividad
judicial de los érganos judiciales contencioso-administrativos no presten atencién a esta
cuestién. La importancia del funcionamiento de este cauce se hace ademas imprescindible a
la vista de la doctrina del TEDH en relacion con el derecho a un recurso efectivo para la
proteccién de los derechos del Convenio (art. 13 CEDH). Dicho recurso, para que pueda
considerarse efectivo, no solo debe ser examinado a partir su disefio legal, sino también en
su funcionamiento en la practica.

Como novedad, en esta edicidn, no se han incorporado las resoluciones judiciales en
las que se solicita la proteccién judicial de los derechos de reunion y manifestacién ya que,
en realidad, se tramitan a través de un cauce especial y diferenciado al regulado en los
articulos 114 vy siguientes LICA. Incluir los datos extraidos de este cauce al de derechos
fundamentales podia contaminar algunas conclusiones, en especial las referidas al tiempo
de resolucién ya que en los procesos de tutela del derecho de reunién y manifestacion son
mucho mds breves.
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En relacion con las cuestiones metodoldgicas, hay que destacar del estudio de este
afio que la muestra con la que se ha trabajado es técnicamente mas correcta que la manejada
el afio anterior, por lo que el margen de error de los datos obtenidos es minimo. Esta
novedad o avance en mejorar la muestra con la que se ha trabajado no ha traido, sin
embargo, alteraciones sustanciales respecto a las conclusiones alcanzadas en las dos
ediciones anteriores, salvo en determinadas cuestiones que seran puestas de relieve
oportunamente. En todo casoy en comparacion con los dos Informes anteriores, esta mejora
metodoldgica permite incorporar en esta edicién mas informacién en relacidon con nuevas
variables.

Otra de las cuestiones que también interesa subrayar en esta introduccion es que se
siguen observando lagunas importantes en relacion con la informacion que se consigna en
las resoluciones judiciales que se han analizado. Esta carencia dificulta extraer conclusiones
fiables en relacion con determinadas variables.

IL. El control administrativo previo

Una de las cuestiones que han sido objeto de atencion en afios anteriores viene
referida a si los recurrentes que optan por esta modalidad procesal agotan o no la via
administrativa antes de impetrar la tutela judicial. En efecto, con el fin de dispensar una
tutela rédpida y cumplir asi el mandato del articulo 53.2 CE, el articulo 115.1 LICA exonera a
los recurrentes que opten por este cauce procesal para instar la proteccion de los derechos
fundamentales de interponer cualquier tipo de recurso administrativo previo dejando asi
expedita la via judicial desde el momento en que se produce la lesion de los derechos
fundamentales por parte del poder publico. No obstante, como también se deduce del
articulo 115.2, los recurrentes podran interponer potestativamente los recursos
administrativos que correspondan contra la resolucién presuntamente vulneradora de
derechos fundamentales. Esta es, sin duda, una de las singularidades mas relevantes de este
proceso especial que, siguiendo el mandato previsto al legislador en el articulo 53.2 CE, hace
posible una tutela rapida de los derechos fundamentales cuando su vulneracién es imputable
a la Administracion.

En las ediciones anteriores los datos no dejaban lugar a dudas. Son muy pocos los
recurrentes que se benefician de esta especialidad de tal manera que, en un porcentaje alto
de casos, la mayoria de los recurrentes que utilizan este cauce procesal agotan la via
administrativa a pesar de no tener que hacerlo. Los datos analizados en esta edicion vienen
a ratificar esta tendencia de forma contundente: de las resoluciones judiciales que contenia
informacién sobre este asunto, se desprende que el 90,2% de los recurrentes interpone
algun recurso administrativo antes de acceder a la via judicial. Hay que advertir, no obstante,
que son numerosas las resoluciones judiciales que no contienen informacion sobre este
extremo. A lo anterior hay que afiadir que, quizas y especialmente con los derechos del art.
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24 CE, la lesion del derecho puede producirse por primera vez en fase de recurso y no en la
resolucion inicial.

Como ya se apunté en ediciones anteriores, quizas, una de las razones que justifican
esta practica es la propia inercia de los ciudadanos que, con caracter general, tienden a
reaccionar frente a las resoluciones administrativas que les perjudican interponiendo los
recursos administrativos a los que hace referencia la propia resolucion administrativa. Sin
embargo, hay que volver a insistir en que, muy probablemente, una razén fundamental que
explica estos datos se deba también a que el plazo de diez dias previsto en el articulo 115.1
LICA para la interposicion del recurso a través de este cauce procesal sea excesivamente
breve para aquellas personas —ya sean fisicas o juridicas— que no cuentan con asesoria
juridica y que, en consecuencia, no pueden realizar en tal breve espacio de tiempo todas las
actuaciones que lleva aparejado el ejercicio del derecho de acceso a la jurisdiccion. Téngase
en cuenta, ademads, que en el proceso especial de tutela de derechos fundamentales la
iniciacion del proceso no se entiende cumplida con la presentacion de un simple escrito de
interposicion sino que, segn dispone el articulo 115.2 LICA, es necesario hacer constar “con
precision y claridad el derecho o derechos cuya tutela se pretende y, de manera concisa, los
argumentos sustanciales que den fundamento al recurso”. El control de la adecuacién del
procedimiento elegido se realiza en un primer momento a partir de estas alegaciones que
versan sobre el fondo del asunto, por lo que no es suficiente enumerar sin mas los derechos
fundamentales que se consideran infringidos sino justificar de forma concisa su vulneracion
en el caso concreto. El escrito de interposicion es, en consecuencia, un acto central del
proceso y del que dependerd la admisién a tramite. La brevedad del plazo de interposicion
deja sin efecto, en una buena parte de los casos, una de las especialidades procesales
tendentes a obtener una tutela rapida. Hasta tal punto es asi que, quizas, de no permitirse
la interposicion potestativa de los recursos administrativos contra el acto lesivo de derechos
fundamentales, serian muy pocos los justiciables que tendrian acceso a esta via ya que, en la
mayoria de los casos, caducaria el plazo de interposicion.

Figura 124. Agotamiento de la via administrativa previa en relacién al tipo de recurrente (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.
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Aligual que en aflos anteriores, se constata también que las personas fisicas son las
que, con mayor frecuencia respecto a las juridicas, acceden directamente a la via judicial sin
agotar la via administrativa. Esta tendencia echa por tierra algunas hipotesis doctrinales que
han puesto de relieve que las personas juridicas, por el hecho de tener contratados con
caracter general servicios de asesoria juridica, serian las que en un porcentaje mas alto
acudirian directamente a la via judicial sin agotar antes recursos de caracter administrativo.
Esta tesis no funciona en la practica ya que las personas fisicas acceden con mas frecuencia
a la via judicial sin agotar la via administrativa previa.

Como novedad en el Informe de este afio, se introduce una variable adicional en
relacion con el agotamiento de la via judicial previa y los derechos fundamentales cuya tutela
se impetra. Tan solo en los derechos reconocidos en los articulos 14, 23, 24 y 27 CE los
recurrentes acudieron directamente a la via judicial sin interponer antes los recursos
administrativos correspondientes. En relacion con el resto de derechos fundamentales
tutelados a través de este cauce procesal, el 100% de los recurrentes interpusieron algun
recurso administrativo antes de acudir a la via judicial. Respecto a los derechos antes
sefialados, en los que si se impetrd directamente la tutela judicial, los porcentajes que se
detallan a continuacién demuestran que la frecuencia es francamente baja, salvo en los
derechos a participar en asuntos publicos (art. 23.1 CE) y a la educacién (art. 27.1 CE). Asi,
en el caso del derecho contemplado en el articulo 14, tan solo acudieron directamente a la
via judicial el 8,3% de los casos analizados; en relacién con los derechos del articulo 23.1 CE
siguieron esta practica el 40% de los casos; por lo que respecta a los derechos del articulo
23.2 CE, actuaron de esta manera el 14,3% de los recurrentes; en el caso del articulo 24 CE
el 12,5% vy, en relacion con el derecho garantizado en el articulo 27.1 CE, el 50%.

Aunque en los informes de afios anteriores ya se disponia de indicios que apuntaban
a que los procesos referidos a la proteccién judicial del derecho garantizado en el articulo
23.1 CE no agotaban en un numero significativo de casos la via administrativa previa, los
datos de este afio vienen a corroborar que estos asuntos son los pocos que se ven
verdaderamente beneficiados de esta especialidad del proceso de tutela de derechos
fundamentales. Ademas de por la importancia de los derechos en juego, seguramente
influye en este resultado el facil acceso a asesoria juridica especializada de las personas que
son objeto de la lesidn de estos derechos fundamentales. Como novedad, de la que no se
disponia de antecedentes en ediciones anteriores, destacan los datos que han arrojado las
resoluciones judiciales en las que se ha analizado el derecho a la educacién. Son los
supuestos en los que en un porcentaje mayor de supuestos (50%) los recurrentes acceden
directamente a la via judicial. Las sentencias analizadas para este Informe han versado sobre
cuestiones diversas: el modelo lingtistico en la Comunidad Valenciana, el derecho a recibir
ensefianza religiosa isldmica, a ser matriculado en determinado centro escolar o en un
determinado tipo de centro escolar, bases reguladoras para la concesion de becas, etc.
Quizds, lo que tienen en comun la mayoria de estos supuestos, es que las personas que
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impetran la tutela judicial no se encuentran, por regla general, ante una decision
administrativa que afecta de forma sorpresiva al derecho fundamental. En efecto, los
recurrentes, antes de recibir formalmente la resolucién administrativa denegando el
derecho, la conocen de facto, lo que les posibilita ir preparando el pleito antes de disponer
del acto administrativo que va a ser objeto de impugnacién. Asimismo, con caracter general,
el dato puede explicarse también por la urgencia que requiere la resolucion judicial de estos
casos ya que el objeto del pleito viene referido a demandas que deberian hacerse efectivas
para el afio escolar. Como se verad mas adelante, las tasas de estimacién en este sector son
especialmente elevadas.

Figura 125. Agotamiento de la via judicial previa por derecho fundamental invocado (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

Otra novedad que se introduce en el Informe de este afio pone en conexion el
agotamiento de la via administrativa previa con el sentido del fallo. Se observa que los indices
de inadmision y de desestimacion del recurso contencioso-administrativo se incrementan en
aquellos casos en los que no se agotd la via administrativa previa. Los datos, no obstante, no
son concluyentes por lo que habra que seguir poniendo el foco en esta variable.

IT1. Los procesos judiciales tramitados a través del cauce especial de
proteccion de los derechos fundamentales

1. Objeto de impugnacién

1.1. Objeto de impugnacion en razon del tipo de acto administrativo impugnado

Como se pone de manifiesto en la figura 126, el acto administrativo que da origen a
los pleitos de derechos fundamentales lo constituyen en su mayoria actos expresos. En
efecto, el 77% de los recursos tramitados a través de esta via tiene por objeto actos
administrativos expresos, 10,1% actos presuntos, el 5,2% via de hecho, el 4,7% inactividad
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material de la Administracion y el 2,6% disposiciones de caracter general. Con respecto a los
datos del Informe CIJA 2017, se constata que se ha reducido de forma importante el
porcentaje de asuntos en los que la lesién del derecho tiene su origen en la via de hecho: de
un 14,6% a un 5,2%, aproximandose los datos de este afio a los que se consignaron en el
Informe CIIA 2016.

Hay también un dato que merece ser destacado respecto al Informe CIJA 2017: el
porcentaje de casos en los que el acto impugnado fue presunto era del 0%, sin embargo,
este afio, el porcentaje de actos presuntos impugnados a través de esta via alcanza el 10%.
Probablemente, el incremento sustancial de este dato se debe a la nueva redaccién de los
articulos 121 y ss. de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas y la doctrina del TC de los ultimos referida al no
sometimiento a plazo de impugnacién judicial los actos administrativos presuntos. Han
guedado, en consecuencia, sin aplicacion las normas en el articulo 115.2 LICA referidas al
plazo de interposicién de este tipo de actos. Interesa destacar también que, aunque el
porcentaje de impugnaciones de disposiciones generales sigue siendo elevado, se reduce
respecto del Informe CIJA 2017, acercandose mas a las cifras del Informe CIJA 2016. Siguen
vigentes, por tanto, las conclusiones que ya se pusieron de manifiesto en los mencionados
Informes.

Figura 126. Objeto de la impugnacién ante la JCA. Desglose en razén del tipo de acto impugnado (2017) [en
porcentaje]

Acto expreso: 77%

Acto presunto:10,1%

m Via de hecho:5,2%

M Inactividad material: 4,7%

v M Disposicion de caractergeneral: 2,6 %

Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

1.2. Objeto de impugnacion en razon de la Administracion responsable

Por lo que respecta a la Administracion responsable, el 34,8% de los actos
impugnados a través de esta via emanan del Estado (Administracion General del Estado,
organismos estatales auténomos, etc.), el 32,9% de las Comunidades Auténomas o de sus
organismos o agentesy el 32,3% de las entidades locales, de sus organismos o agentes. Como
puede observarse, las tres Administraciones publicas se reparten, casi a partes iguales, la
autoria de la actuacion administrativa impugnada, lo cual es una novedad resefiable respecto
alosinformes de los afios anteriores en los que el Estado era en un porcentaje sensiblemente

[190] INFORME SOBRE LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA 2018



superior al resto el emisor de las resoluciones o de la actuacién administrativa impugnada a
través de esta via. Ya se puso de manifiesto en el Informe CIJA 2016 lo sorprendente de esta
tendencia, esto es, de que el Estado fuera la Administracion responsable en mayor medida
que la autondmica, teniendo en cuenta que las Comunidades Autonomas ostentan un nivel
competencial muy amplio, especialmente en relacion con determinados derechos
fundamentales que tienen una dimensién prestacional importante. La explicacion de esta
tendencia en el Informe CIJA 2017 se debia a los altos indices de litigacion en materia de
extranjeriay tributos respecto de los cuales el Estado es competente.

Con respecto a los datos arrojados este afio, hay que advertir que, aunque las
Comunidades Auténomas han visto incrementado el porcentaje en pocos puntos (unos 4
respecto a los afios anteriores), el incremento fundamental procede de los entes locales que
casi triplican el porcentaje en comparacion con los afios anteriores.

Figura 127. Objeto de la impugnacién ante la JCA. Desglose en razén del tipo de Administracion responsable
(2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

A continuacion, se aportan algunos datos que ponen en relacion los derechos
fundamentales invocados como infringidos y la Administracion a la que se imputa su lesién.
Por lo que se refiere a la Administracion General del Estado, los derechos cuya lesion se
invoca con mas frecuencia son, por este orden, el articulo 14 CE, el derecho a la tutela judicial
efectiva sin indefension (art. 24.1 CE), el principio de legalidad sancionadora (art. 25.1 CE),
los derechos del articulo 24.2 CE y los derechos al honor, a la intimidad familiar y personal y
a la propia imagen (art. 18.1 CE). Con la salvedad de estos ultimos, esto es, los del articulo
18.1 CE, no existen importantes variaciones en relacion con los datos obtenidos otros afios.
El hecho de que el articulo 18.1 CE se haya situado en los primeros puestos este afio se debe
a que han proliferado las demandas de internos en centros penitenciaros alejados del lugar
de su residencia habitual. A pesar de que el TC en su Auto 40/2017 ya ha inadmitido a tramite
un recurso de amparo que tenia por objeto esta pretension, las demandas de proteccién de
derechos fundamentales se basan en la jurisprudencia del TEDH segun la cual, en
determinados casos, el internamiento en un centro penitenciario alejado del lugar de
residencia habitual, puede afectar al derecho a la vida familiar garantizado en el articulo 8.1
CEDH. Hay que subrayar que cuando se iniciaron la mayor parte de los procedimientos
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judiciales no se conocia aun el ATC 40/2017 por lo que quizds, en afios posteriores, las
demandas contra la Administracién General del Estado por la vulneracién de los derechos
del articulo 18.1 CE tengan caracter residual, lo que supondria, probablemente, que la
Administracion general del Estado, por primera vez desde que se analiza el funcionamiento
de este procedimiento, no sea la mas demandada.

Por lo que respecta a las Comunidades Auténomas, la invocacion de los derechos
fundamentales que con mas frecuencia se alega su infraccion son, por este orden, los
derechos garantizados en el articulo 27 CE, el principio de igualdad (art. 14 CE), el derecho a
la tutela judicial efectiva sin indefension (art. 24.1 CE) y el derecho a acceder en condiciones
de igualdad a las funciones y cargos publicos (art. 23.2 CE). Estos datos, sobre todo en
relacién con lo referido al derecho a la educacion, ratifica la tendencia observada en el
Informe CIIA 2016. No es extrafio que la primera posicion corresponda al derecho a la
educacién ya que razones de tipo competencial asi como la amplitud en la configuracion
constitucional del derecho asi lo justifican.

Asimismo, por lo que respecta a los entes locales, los derechos cuya infraccion se les
imputa por los recurrentes en un mayor nimero de supuestos son el derecho a acceder en
condiciones de igualdad a las funciones y cargos publicos (art. 23.2 CE), el derecho a
participar en los asuntos publicos (art. 23.1 CE), el principio de igualdad (art. 14 CE) y el
derecho a la tutela judicial efectiva sin indefensiéon (art. 24.1 CE). En este caso si hay que
observar variaciones importantes en relacion con los datos obtenidos otros afios. Los
derechos cuya lesion se imputaba en un mayor nimero de casos a los entes locales en los
Informes anteriores y especialmente en el correspondiente al afio 2016 eran los del articulo
24 CEy, como puede observarse, segun los datos de este afio, la invocacién de estos ha caido
al cuarto puesto. Se trata, sin duda, de una buena noticia que quizas pueda explicarse por la
mejora de los servicios juridicos de estas administraciones.

Figura 128. Imputacién de vulneracién de DDFF en funcién de la Administracién responsable (2017) [en

porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.
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En la figura 128, se muestra la frecuencia en la que los recurrentes imputan la
vulneracioén de algunos derechos fundamentales a las distintas Administraciones Publicas.

1.3. Los derechos fundamentales mds invocados y examinados por los 6rganos judiciales a
través de esta via

Por lo que se refiere a los derechos fundamentales mas invocados en esta via, vuelve

a destacar como en los informes anteriores el articulo 24 CE con un 25% del total,
disminuyendo sensiblemente el porcentaje respecto a los resultados arrojados tanto del
Informe CIJA 2016 (35%) como del Informe ClJA 2017 (39,3%). Vuelven a ser las infracciones
del derecho de audiencia o las garantias previstas en el articulo 24.2 CE aplicables al Derecho
Administrativo sancionador las que mas se invocan por los recurrentes. Quizas este descenso
se deba a que los recurrentes han dejado de citar retéricamente y sin fundamento tales
derechos debido a que no trae ventajas en el resultado del litigio o a que se ha aumentado
la sujecién a la Administracion a las exigencias que se derivan de tales preceptos
constitucionales. En cualquiera de los dos casos, la reduccion del porcentaje de invocaciones
es positiva. Este hecho ha traido como consecuencia que se ha incrementado con caracter
general la invocacién de la lesion de los derechos fundamentales de caracter sustantivo. Asi,
aunque en un porcentaje menor que los derechos del articulo 24.1 CE, también son objeto
de prestacion de tutela los derechos de igualdad (17,6%), el derecho a acceder en
condiciones de igualdad a funciones y cargos publicos (10,1%), el principio de legalidad
sancionadora (9,9%), el derecho a la educacién (7,3%), libertad sindical y huelga (7,3%), los
derechos del art. 28.1 CE (5,4%), el derecho a participar en asuntos publicos (3,8%) vy el
derecho a laviday a la integridad fisica y moral (3,6%).

Figura 129. Objeto de la impugnacién ante la JCA. Desglose en razén del derecho fundamental invocado como

infringido (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.
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A diferencia de otros afios, se consigna en la figura 129 la frecuencia de los derechos
fundamentales invocados teniendo en cuenta el modo en que se formulan en cada uno de
los preceptos constitucionales, pero a partir también, en la mayoria de los casos, de las
distintas vertientes o manifestaciones que reconoce cada uno de ellos. Esta forma de
consignar los datos, modifica en algunos casos, los porcentajes antes sefialados. Asi, por
ejemplo, teniendo en cuenta este nuevo recuento, el derecho mas veces invocado como
infringido es el de igualdad con un 17,6% frente a la tutela judicial efectiva sin indefensién
(art.24.1 CE) que alcanza el 15,9% de las invocaciones.

Como novedad en el Informe de este afio, se examina a continuacién la frecuencia
con la que los dérganos judiciales analizan y entran a enjuiciar los derechos fundamentales
invocados por los recurrentes como infringidos. A la hora de verificar la concurrencia de esta
variable, no se han tenido en cuenta aquellos supuestos en los que el érgano judicial descarta
prima facie su lesién. Como se vera, haciendo una comparativa entre los derechos invocados
por los recurrentes en las demandas y los realmente analizados por el érgano judicial, se
constata que, en relacion con algunos derechos fundamentales, determinadas invocaciones
son, en algunos casos reiterativas, en otros meramente retéricas y, sorprendentemente en
otros casos, son examinadas por el érgano judicial a pesar de que las partes no las invocaron
en la demanda. En relacién el derecho a la igualdad, a pesar de que es invocado en un 17,6%
de los casos, solo es examinada su denuncia de vulneracion por los érganos judiciales en el
15,8% de los casos. Esta diferencia indica que se trata de un derecho que, o bien tiende a
invocarse de forma retdrica o bien su invocacion resulta redundante al traerse a colacién con
otros derechos fundamentales, como el articulo 23.2 CE.

Lo mismo ocurre en relacion con otros derechos fundamentales que, contrariamente
alo que podria aventurarse prima facie, son de caracter sustantivo. Tal es el caso del derecho
a laeducacién, que se invoca en un 7,3% de los casos y solo se entra a enjuiciar su vulneracion
en el 6% de los casos, o de los derechos a la sindicacién y huelga que se invocan en el 7,3%
de los casos y se analiza por el érgano judicial en el 7,1% de los supuestos. El dato sefialado
referido al derecho a la educacién se ve constatado ademads porque es el que mas
inadmisiones a limine genera en este tipo de proceso como se vera mas adelante. Es cierto
que respecto de los derechos del articulo 24 CE también es predicable este fendmeno, pero,
quizas, en una medida inferior a la que cabria aventurar por tratarse de derechos que se
prestan a su invocacion con cardcter retdrico y en los que, ademas, no es facil discernir en
relaciéon con su contenido las cuestiones de constitucionalidad de las de mera legalidad
ordinaria. Asi, en el caso del articulo 24.1 CE se invoca en 15,9% de los casos y se analiza en
el 15,7% de ellos y en relacion con los derechos del articulo 24.2 CE se invocan en un 9,1%y
su infraccién es examinada en el 8,9% de los casos.

Otros derechos que se invocan en menor medida de los que se analizan son el
derecho a la vida y a la integridad fisica (art. 15 CE), los derechos del articulo 23 CE y el
principio de legalidad sancionadora (art. 25 CE). Hay que subrayar también que en relaciéon
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con otros derechos fundamentales como los previstos en los articulos 18.1 y 23.1 CE, los
porcentajes de invocacion y andlisis por el érgano judicial son exactamente iguales. Se
adjunta a continuacion una tabla en la que se exponen los datos anteriores.

Figura 130. Comparacién entre los derechos invocados por los recurrentes en las demandas y los derechos
analizados por los érganos judiciales (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

2. Tipo de recurrente
2.1. Tipo de recurrente en razon de la instancia

El analisis del tipo de recurrente en los procedimientos tramitados al amparo de los
articulos 114y ss. LICA permite identificar el tipo de sujeto al que la jurisdicciéon brinda tutela.
Los datos examinados en el estudio de este afio no arrojan novedades en relacién con los
informes anteriores. Los recurrentes que son personas fisicas alcanzan el 74,6%, las personas
juridicas el 24,6% vy el 0,8% personas juridico-publicas.

En el caso de la primera instancia, la figura 131 muestra que los recurrentes que son
personas fisicas superan claramente a los que son personas juridicas (72,0% frente al 27,4%).
Una de las razones de estos resultados viene motivada por el hecho de que las personas
juridicas, a diferencia de las fisicas, no son titulares de todos los derechos fundamentales
garantizados en la Constitucién. Asimismo, otra causa a tener en cuenta es el gran nimero
de asuntos (medio centenar) que son novedosos este afio y que se refieren a demandas de
internos en centros penitenciarios alejados de su lugar de residencia. Quizas, el aumento del
porcentaje del nimero de litigantes que son personas fisicas se deba a la proliferacion de
este tipo de litigios.
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Figura 131. Tipo de recurrente en la JCA. Desglose en razén de la instancia (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

Los resultados del analisis del tipo de recurrente y la interposicion de recurso de
apelacién frente a la resolucién judicial recaida en la primera instancia arrojan resultados
similares a los ya consignados respecto de la primera instancia: las personas fisicas recurren
en apelacion mds que las personas juridicas (86,4% frente al 12,7%). Estos datos sufren
variaciones significativas en el caso del recurso de casacién. En efecto, mientras que las
personas fisicas son el recurrente mds frecuente en apelacién (86,4%), en casacidn
disminuye el porcentaje al 50%. Quizas estas cifras respondan a que en el caso de las
personas juridicas, el érgano competente para conocer de los recursos interpuestos por
estas en primera instancia corresponda, ya sea por razén de la cuantia o de la materia, a los
Tribunales Superiores de Justicia en cuyo caso, el Unico recurso disponible, es el de casacion.
Sin embargo, pueden incidir también otros factores, en especial, en los servicios de asesoria
juridica con los que cuentan las personas juridicas. Mas alla de las razones que explican estas
cifras, lo cierto es que este dato se confirma en todos los Informes ClJA y, ademas, en
practicamente todas las materias o sectores analizados, no solo en la tutela de derechos
fundamentales.

Por ultimo hay que resaltar que, a diferencia de lo que sucede en otros sectores de
este Informe, no incluimos en las figuras las personas juridico-publicas ya que los datos que
arroja el estudio son practicamente nulos. Esto se debe, sin ningln género de dudas, a que
las personas juridico-publicas no son titulares de derechos fundamentales, a excepcion de
algunos de los que operan en los procesos judiciales. Efectivamente, las personas juridico-
publicas son demandantes en primera instancia en el 0,4% de los casos. El mismo exiguo
porcentaje se da en el acceso a los recursos de apelacion y casacién para la unificacion de
doctrina.

2.2. Tipo de recurrente y derecho fundamental invocado en la instancia

Se examina a continuacion el tipo de recurrente en relacion con los derechos
invocados como infringidos a través del proceso de tutela de derechos fundamentales.
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Mientras que respecto a algunos de estos no existe una diferencia porcentual significativa
en relacién con su invocacion por los recurrentes, respecto de otros si predomina con
claridad su invocacion a partir del tipo de recurrente. Evidentemente tal es el caso los
derechos cuya titularidad solo corresponde a las personas fisicas y en los que es preciso
detenerse. Solo se pondra el foco en los datos que aporten novedades significativas.

Llama la atencidn, en primer lugar, que los derechos del articulo 27 CE sean invocados
mayoritariamente por las personas juridicas y no por las fisicas. En efecto, salvo en el caso
del derecho garantizado en el articulo 27.2 CE, en el que el 100% de las demandas en las que
se ha invocado este derecho son personas fisicas, en el resto de los casos son las personas
juridicas las que han instado la tutela judicial. Asi, en el caso del derecho garantizado en el
articulo 27.1 CE las personas juridicas han solicitado la proteccion jurisdiccional en el 54,5%
de los casos frente al 45,5% de las personas fisicas; respecto al derecho que se asiste a los
padres para que sus hijos reciban formacion religiosa y moral que esté de acuerdo con sus
propias convicciones (art. 27.3 CE) el 61,5% de los recurrentes son personas juridicas frente
al 38,5% de las personas fisicas; por lo que se refiere al articulo 27.4 CE, ha sido invocada su
vulneracién por personas juridicas en el 85,7% de los casos frente al 14,3% por las personas
fisicas. El resto de los numerales del articulo 27 CE, esto es, los 7, 8, 9y 10, han sido invocados
tan solo por personas juridicas. Esta nueva realidad es una novedad importante en
comparacion con las conclusiones del Informe CIJA 2016, en el que el derecho a la educacion
era mayoritariamente invocado por personas fisicas.

Esta misma tendencia se observa enrelacién con los derechos de sindicaciony huelga,
gue son muy mayoritariamente invocados por las personas juridicas. Asi lo confirman,
ademas, los datos que relacionan el sector del ordenamiento afectado con el tipo de
recurrente, pues respecto a la materia referida a la actividad sindical el 82% de los
recurrentes son personas juridicas. También, y a diferencia del Informe CIJA 2016, llama
poderosamente la atencién que las lesiones del derecho a la tutela judicial efectiva sean
invocadas de forma muy mayoritaria por las personas fisicas (90,1%) frente al 9,9% de las
juridicas. Y, por lo que respecta a las garantias del articulo 24.2 CE, estas son invocadas por
las personas fisicas en un 79,6% frente al 20,4% de las personas juridicas. Por lo que se refiere
a los derechos invocados por las personas juridico-publicas en la instancia, los datos
analizados ponen de relieve que, como no podia ser de otra manera, han invocado
Unicamente los derechos de los articulos 24 y 25 ya que son los Unicos de los que pueden ser
titulares.

Como novedad en el Informe de este afio, tiene interés detenerse un momento en
mostrar los datos que relacionan las variables de tipo de recurrente y derechos analizados
por el érgano judicial y compararlos con los derechos invocados por tipo de recurrente. Los
derechos alegados como infringidos por las personas juridicas son siempre analizados y
examinados por los érganos judiciales. Sin embargo, no sucede lo mismos con las personas
fisicas ya que el indice de invocaciones de vulneracién de derechos es superior a los casos en
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los que los dérganos judiciales entran a valorar dichas invocaciones. O, expresado en otros
términos, los érganos judiciales suelen apreciar en mayor medida el caracter retdrico de las
alegaciones de vulneracion de derechos fundamentales en el caso de las personas fisicas,
pero no respecto a las juridicas. Quizas esto se deba a que este tipo de recurrentes cuentan,
por lo general, con mejores servicios de asesoria juridica que las personas fisicas.

3. Especialidades procedimentales del cauce especial de tutela de derechos
fundamentales: inadmisiones a limine y el tramite del art. 117.2 LJCA

Con el fin de evitar los abusos a los que dio lugar la utilizacién de esta via durante la
vigencia de la Ley 62/1978, el articulo 117.2 LICA prevé la posibilidad de convocar a las partes
en el inicio del proceso a una comparecencia para resolver acerca de la posible inadmision
del recurso por inadecuacion de procedimiento y asi evitar que pleitos referidos a cuestiones
de legalidad ordinaria se tramiten a través de este proceso especial y obtengan una sentencia
que se limite a declarar la inadmision. Con caracter previo al andlisis de esta cuestion hay
que indicar que, a diferencia de lo que se deriva del tenor literal de la norma, que solo prevé
la activacidn de este cauce para determinar si el procedimiento elegido es el adecuado o no,
la jurisprudencia ha admitido que a través de este tramite también se puedan alegar
cualesquiera otras causas de inadmisién de la demanda.

Dos son las cuestiones que seran objeto de analisis en este epigrafe. Por un lado, la
frecuencia con la que los érganos judiciales activan el tramite previsto en el articulo 117.2
LICA, por otro, determinar el indice de inadmisiones que se producen en los procesos que se
sustancian a través de este cauce procesal. Por lo que se refiere a esta segunda cuestion, es
decir a las desestimaciones sumarias acordadas en fase de admisién al inicio del proceso, los
datos obtenidos ponen de relieve, a diferencia de otros afios, que son la excepcién a la regla
general. En efecto, el porcentaje de las inadmisiones a limine es francamente bajo en este
afio ya que se sitla en el 1,6% frente al 28,6% en el afio 2017 (Informe CIJA 2017)y al 17,7%
en el 2016 (Informe CIJA 2016). Se trata, sin duda, de una muy buena noticia porque se
constata que no se produce un abuso en el uso de esta via procesal para intentar ventilar a
través de este cauce cuestiones de legalidad ordinaria que no deberian gozar de las notas de
preferencia y sumariedad. O, expresado de otra manera, los casos de fraude procesal son
ciertamente escasos. Hay que advertir, en todo caso, que, como se verd mas adelante, el
indice de inadmisiones en sentencia en la primera instancia se produce en el 5,7% de los
casos. Es cierto que la causa que da lugar a la inadmisién en estos casos también puede
obedecer a factores ajenos a la inadecuacién del procedimiento elegido por el recurrente.
Pero quizas, también pueda explicarse por la reduccion de los indices de inadmisién a limine.

Este afio se dispone de informacién fiable para identificar los sectores del
ordenamiento en los que se producen las inadmisiones a limine, a saber: principalmente en
el sector de funcion publica y, en menor medida, en relacién con la actividad sindical.
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Asimismo, también es posible concluir que el porcentaje de inadmisiones a limine afecta
sobre todo a las personas fisicas (78,6% frente al 21,4% de las personas juridicas).

Figura 132. Especialidades del proceso especial de tutela de derechos fundamentales. Inadmisiones a limine
(2017) [en porcentaje]

M Inamisiones a limine - 1,6%

7 Admisiones - 98,4%

Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

Por lo que se refiere a la primera de las cuestiones apuntadas al inicio de este epigrafe,
esto es a, la frecuencia con la que los érganos judiciales activan el trdmite previsto en el
articulo 117.2 LICA por existir dudas en relacion con la inadecuacion del procedimiento, este
se utiliza en el 34,3% de los supuestos. El porcentaje de este afio es claramente superior al
sefialado en los Informes anteriores: el 22,2% en Informe CUJA 2016 y el 26,2% en Informe
ClJA 2017. La tendencia observada con el paso de los afios a utilizar este mecanismo es
claramente ascendente y quizds tenga que ver con las competencias que asumen los
Letrados de la Administraciéon de Justicia en estos supuestos. Las conclusiones que cabe
extraer de los datos de este afio es que a mayor control de admisién ab initio del proceso,
menores indices también de inadmisibilidad en este trdmite. Este dato también confirma que
no se produce un abuso en la utilizacion de esta via.

Figura 133. Especialidades del proceso especial de tutela de derechos fundamentales. Activacion del tramite
previsto en el articulo 117.2 LICA (2017) [en porcentaje]

M Activacion tramite 117.2 UCA: 34,3%

1 No control previo de la adecuacién de
procedimiento: 77,8%

Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.
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Este aflo, como novedad, es posible extraer datos de dos variables combinadas:
apertura del tramite del articulo 117.2 LICA y adopcién de medidas cautelares por el érgano
judicial. En el 75% de los supuestos en los que los érganos judiciales adoptan medidas
cautelares, se constaté mediante la apertura del a trdmite del articulo 117.2 LICA, que el
procedimiento elegido por el recurrente era el adecuado. Parece, por tanto, que los érganos
judiciales quieren asegurar la adecuacién de la eleccion del procedimiento de tutela de
derechos fundamentales para acceder a la solicitud de adopcién de las medidas cautelares.

Se sigue constatando en el Informe de este afio que la apertura de este trdmite no
significa en modo alguno que el recurso contencioso-administrativo vaya a ser desestimado
en un porcentaje mayor de supuestos que en los que no se controla ab initio la adecuacion
del procedimiento elegido. Aunque no es posible sefialar un porcentaje exacto de casos, su
valoracion general pone de relieve que la tasa de desestimacion es coincidente tanto en los
casos en los que ha abierto el tramite del articulo 117.2 LICA como en aquellos otros en los
gue no se han manifestado dudas al inicio del proceso acerca de que el objeto de la demanda
lo constituia la proteccién de los derechos fundamentales tutelables a través de esta via.
Estos datos permiten poner de manifiesto los problemas que existen para deslindar las
cuestiones de legalidad ordinaria de las constitucionales. Téngase en cuenta, ademas, que
algunos de los derechos cuya tutela mas se interesa a través de este cauce son derechos de
configuracion legal, en los que la dificultad para trazar una linea entre las cuestiones de
legalidad y constitucionalidad se difumina aun mas que en el resto de los casos.

4. Adopcion de medidas cautelares

Debido a que la muestra con la que se ha trabajado este afio es mayor, es posible
hacer algunas valoraciones, aunque breves, referidas a la adopcién de medidas cautelares
en los procesos de tutela de derechos fundamentales. Con caracter general, no suele ser
frecuente que los recurrentes las soliciten. Los pleitos en los que se insta su adopcion por el
recurrente y en los que se abre el incidente correspondiente se refieren a los siguientes
derechos fundamentales: igualdad, vida e integridad fisica y moral, libertad ideoldgica,
derechos del articulo 18 CE, derecho a acceder en condiciones de igualdad a cargos y
funciones publicas, derechos del articulo 24, educacién y libre sindicacién y huelga.

El dato mas llamativo que hay que subrayar es que en los 10 casos referidos al
derecho de educacion en los que se solicitd la adopcién de medidas cautelares fueron
concedidas por el érgano judicial en el 90% de los casos. Tan solo en un asunto se denegaron.
En el extremo opuesto, es decir, en los que el érgano judicial rechazoé su adopcién en todos
los casos en los que se solicitaron, venian referidos a los derechos garantizados en los
articulos 23.2 y 28 CE. En relacién con el resto de los derechos fundamentales, se acordaron
en porcentajes diferentes. Asi, y por lo que respecta a los derechos del articulo 18 CE, se
adoptaron medidas cautelares en el 25%; en relacién con los derechos del articulo 24 CE se
adoptaron en el 33%. Hay que poner de relieve, no obstante, que son absolutamente
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excepcionales los supuestos en los que, versando el pleito sobre la proteccion de los
derechos del articulo 24 CE, se solicitan medidas cautelares. Por lo que se refiere al derecho
a la libertad ideoldgica, tan solo se instd la adopcion de medidas cautelares en 1 asunto en
el que el érgano judicial acogio la pretension del demandante.

5. Sentido del fallo

Tras el andlisis 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 razdn se analiza el contenido del fallo desde
distintas perspectivas y en combinacion con distintas variables de funcionamiento de la JCA.
No obstante, antes de entrar de lleno en estas cuestiones se adjuntan en la Figura 134 los
datos agregados referidos al sentido del fallo en los procesos que se tramitan a través de
esta via. Los datos reflejan el indice de estimacion en los casos en los que el demandante es
persona fisica o juridico-privada y el demandado una Administracién publica. Como puede
observarse el nimero de estimaciones, ya sean éstas totales o parciales (28,5%), es
sensiblemente inferior a las desestimaciones (71,5%).

Figura 134. Sentido del fallo. Datos agregados (2017) [en porcentaje]

Estimacion - 28,5%

Desestimacion - 71,5%

Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

5.1. Sentido del fallo en razon de la instancia

Los resultados que relacionan el sentido del fallo con la instancia presentan
variaciones en relacién con los obtenidos otros afios ya que baja considerablemente el nivel
de estimacion a favor de las personas fisicas y juridico-privadas que instan la tutela judicial
de sus derechos fundamentales. En primera instancia se estiman integramente el 25% de las
demandas y parcialmente el 6,25%; en apelacion, los indices de estimacidn integra se
reducen hasta el 18,9% y en relacidon con la estimacién parcial el porcentaje se situa en el
3,9%. En sede casacional, la estimacion, ya sea integra o parcial, se eleva hasta el 31,7%
(18,1% estimacién integra y 13,6% parcial). Como puede observarse, los niveles de
estimacion a favor de las personas fisicas y juridico-privadas se asemejan a la de otros
sectores estudiados. Quizas una de las causas que hayan hecho bajar de forma considerable
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los indices de estimacién se deba a que este afio hay un nimero importante de demandas
(aproximadamente medio centenar) de internos en centros penitenciarios alejados de su
lugar de residencia que consideran que tal forma de actuar vulnera el articulo 18.1 CE. Como
se vera mas adelante, ninguna de estas demandas se ha estimado. Habra que esperar a los
datos del préximo afio para confirmar si los bajos indices de estimacion de este son la
excepcién que atiende a causas coyunturales o, por el contrario, se rompe con la tendencia
de un nivel alto de estimaciones tal y como se venia observando hasta ahora.

Las cifras antes expuestas, por lo demas, corroboran una tendencia ya observada y
confirmada en todos los sectores estudiados por el CIJA segun la cual el nivel de estimacion
en segunda instancia suele ser muy bajo. No obstante, tal y como se ha puesto de manifiesto
en otras ocasiones, llama la atencién que el indice de estimaciones en favor de las personas
fisicas y juridico-privadas, vuelve a subir en sede casacional. De hecho, en el Informe de este
afio, es en casacion en el que se produce el mayor indice de estimaciones, mas incluso que
en la instancia. La conclusion que se puede extraer y que ya se adelanté en el Informe CIJA
2016 es que a mayor complejidad juridica —no técnica— mayor es la posibilidad de estimacion
en sede casacional.

Figura 135. Sentido del fallo en la JCA en razén de la instancia (2017) [en porcentaje]
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90% 1 B Indamisién sentencia
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70% +— —
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50% +— —
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0% T T )
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

5.2. Sentido del fallo en funcion de algunas especialidades procedimentales del proceso
especial de tutela de derechos fundamentales: la falta de remision del expediente
administrativo

Una de las especialidades del proceso especial para la tutela de derechos
fundamentales la constituye la regla prevista en el articulo 116.4 LICA, segun la cual la falta
de envio del expediente administrativo no suspendera el curso de los autos vy, en
consecuencia, tampoco el plazo para presentar la demanda, lo que en algunos casos puede
poner en serias dificultades al recurrente. Sin duda, se trata de una norma inspirada en el
caracter urgente que el legislador, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 53.2 CE,
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quiere darle a este cauce procesal. El analisis de los datos examinados arrojé resultados
interesantes en el Informe CIJA 2016 (en el que se estudiaba el funcionamiento de esta via
procesal en los Ultimos 10 afios) en el que se puso en relacidn la variable de falta de remisién
del expediente administrativo con la de sentido del fallo. Entonces se pudo constatar que la
tasa de estimaciones se incrementaba notablemente en aquellos casos en los que la
Administracion no remitia el expediente administrativo antes de formalizar la demanda. O lo
que es lo mismo, la tasa de estimaciones era sensiblemente mas alta si no se remitia el
expediente que si el demandante hacia la demanda a la vista del expediente. En el Informe
CIJA 2017 se pudo constatar que lo verdaderamente excepcional es que la Administracion
no remitiera de forma urgente el expediente administrativo. Pues bien, este afio se confirma
el dato. Tan solo en un caso de las mas de 400 resoluciones examinadas, no se envio el
expediente. Sin duda, se trata de una muy buena noticia.

5.3. Sentido del fallo en funcion de la materia o del sector del ordenamiento

Como novedad, en el Informe de este afio, se ha analizado el sentido del fallo en
atencion al sector del ordenamiento juridico en el que se produce la presunta lesion del
derecho. Los datos obtenidos son muy heterogéneos. Se exponen a continuacién los mas
[lamativos. Por lo que respecta al ambito penitenciario el 100% de las demandas son
desestimadas. Como ya se ha puesto antes de relieve, en la poblacion que se ha examinado
este afio habia un numero importante de resoluciones judiciales que resolvian sobre
demandas de acercamiento de reclusos a centros penitenciarios cercanos a su lugar de
residencia. La totalidad de estas demandas que han sido conocidas por diversos drganos
judiciales han sido desestimadas. En el sentido opuesto, en el que hay un alto indice de
estimaciones, esta el sector de la educacion, en el 46,4% de las demandas presentadas por
personas fisicas o juridico privadas han sido estimatorias, a lo que hay que afiadir, ademas,
el 3,6% de resoluciones judiciales parcialmente estimatorias. Estas cifras ponen de relieve
gue en relacion con este sector del ordenamiento juridico se producen con cierta frecuencia
actuaciones contrarias a los derechos fundamentales constitucionalmente garantizados. Esta
situacion deberia corregirse cuanto antes ya que el dato resulta preocupante. En la siguiente
tabla se proporcionan los porcentajes apuntados mas arriba.
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Figura 136. Sentido del fallo/sector Educacién (2017) [en porcentaje]

m Estimacion - 46,4%

1" Desestimacion - 50%

M Parcial - 3,6%

Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

Otro de los sectores que han merecido especial atencion es el de funcidn publica” por
la gran litigiosidad que genera no solo en general sino también a través de este proceso de
tutela de derechos fundamentales. Los datos obtenidos ponen de relieve un bajo indice de
estimaciones: el 16,3% de los casos son estimatorios y el 6,5% parcialmente estimatorios. En
la siguiente tabla proporcionamos los datos apuntados.

Figura 137. Sentido del fallo/sector Funcién Publica (2017) [en porcentaje]

m Estimacion - 16,3%
m Desestimacion - 72,3%
® Parcial - 6,5%

M Inadmision en sentencia - 4,9%

Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

Figura 138. Sentido del fallo/sector Estranjeria (2017) [en porcentaje]

I Estimacion -21,4%

" Desestimacion - 78,6%

B Parcial - 3,6%

Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.
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En materia de extranjeria, la tasa de estimacion también puede considerarse
baja/moderada en relacién con otros sectores ya que esta en el 21,4%, corroborandose las
conclusiones que se pusieron de relieve en el Informe CIJA 2017 al que nos remitimos en este
punto.

En siguientes informes se tratarad de incorporar al estudio mas sectores asi como
verificar la tasa de estimacién en relacion con los estudiados en este afio para estar al tanto
de ulteriores alteraciones.

6. Razonamiento de la sentencia

En relacion con el fallo y su argumentaciéon, se ha analizado tanto la normativa
aplicada como la frecuencia de la reproduccién de fundamentos anteriores en la resolucion
de litigios en materia de derechos fundamentales. No obstante, antes de analizar estas
variables, es importante destacar que en los procesos de tutela de derechos fundamentales
solo se solicité y practicé prueba en el 31,3% de los casos, por lo que la mayoria de las
resoluciones judiciales examinadas presentaban en realidad problemas eminentemente
juridicos mas que facticos.

Los datos agregados referidos a la normativa aplicada en los procedimientos de
derechos fundamentales presentan algunas peculiaridades si tenemos en cuenta que este
es un proceso de cognicion limitada referido a la tutela de derechos fundamentales, sin que
puedan acumularse acciones que tengan por objeto la tutela de pretensiones de mera
legalidad. Sin tener en cuenta la Constitucion que, como no podia ser de otra manera, se cita
en la totalidad de las sentencias resolutorias de estos pleitos, las normas mas citadas en las
resoluciones judiciales siguen siendo las leyes ordinarias, seguidas de las organicas y, de
forma muy residual, los textos internacionales declarativos de derechos. Empezando por las
normas con rango de ley, no debe extrafiarnos demasiado que las sentencias que resuelven
este tipo de procesos se fundamenten en leyes ordinarias. Como ya se ha dicho, los derechos
fundamentales respecto de los cuales se impetra tutela en un mayor de casos en este orden
jurisdiccional son derechos de configuracion legal y este caracter lleva irremediablemente a
tener en cuenta el régimen legal del derecho que en cada momento histérico ha establecido
el legislador. Llama la atencion, sin embargo, que los drganos judiciales no citen en sus
decisiones, ni siquiera para reforzarlas, los textos internacionales declarativos de derechos
sobre todo teniendo en cuenta que nuestro TC, con base en el articulo 10.2 CE, ha
recepcionado la interpretacién que del CEDH ha realizado el TEDH en relacién con un buen
numero de derechos fundamentales.

6.1. Organo judicial citado como precedente en funcién del 6rgano judicial sentenciador

Los analisis de los datos nos muestran un panorama bien heterogéneo. Antes de
exponer los datos sobre los precedentes que citan los distintos drganos judiciales es preciso
poner de relieve que, al igual que se constato el pasado afio, la jurisprudencia del TC ya no
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es el precedente mas citado por todos los érganos judiciales. Si en el Informe CIJA 2016 se
comprobd sin ningun género de duda que la jurisprudencia del TC era la que mas citaban
todos los érganos judiciales, en el Informe CIJA 2017 se observd un cambio de tendencia. Se
apuntoé entonces que quizas este giro podia deberse a la objetivacién del recurso de amparo
constitucional y la menor cantidad de sentencias de amparo dictadas por el TC. A ello, y como
también se apuntd en el mencionado Informe, habia que afiadir el hecho de que hasta el 22
de julio de 2016, la LICA preveia el acceso a la casacion de forma practicamente universal en
los casos en los que el pleito se hubiera tramite a través del cauce previsto en los arts. 114y
ss. LICA, lo que posibilitaba al TS revisar los procesos sobre derechos fundamentales y
generar un importante cuerpo jurisprudencial. La LO 7/2015, de 21 de julio, por la que se
modifica la LOPJ, ha “objetivado” la casacion por lo que ya no es posible que el TS deba
admitir ex lege todos aquellos recursos de casacién que versen sobre derechos
fundamentales. En el nuevo modelo casacional, este criterio, esto es, que la resolucion
judicial haya sido dictada en el procedimiento especial de proteccion de derechos
fundamentales, puede ser tomado en consideracion por el TS para apreciar que el asunto
objeto de recurso tiene interés casacional objetivo y, en consecuencia, ser admitido a
tramite. Es evidente que la nueva regulacion llevara a que se admitan a tramite menos
recursos de casaciéon de los accedian hasta julio de 2016 en relacidon con esta materia. No
obstante, como ya se ha puesto de manifiesto anteriormente, buena parte de las
resoluciones estudiadas este afio se habian dictado conforme al anterior modelo casacional.
Habra que estar especialmente atentos en sucesivos informes al impacto que genere este
cambio normativo y, especialmente, a valorar si la cita de precedentes del TS se ve reducida
como consecuencia de la llamada objetivacion del recurso de casacién, tal y como ha pasado
como el recurso de amparo.

Los drganos judiciales que mas jurisprudencia constitucional citan en sus resoluciones
judiciales son los Tribunales Superiores de Justicia y los que menos los Juzgados de lo
Contencioso-Administrativo. Estos Ultimos apoyan sobre todo sus decisiones en precedentes
de los Tribunales Superiores de Justicia ya que al fin y al cabo son los que van a fiscalizar sus
resoluciones judiciales. Téngase en cuenta que las sentencias dictadas por los Juzgados de lo
Contencioso-Administrativo en el proceso especial de tutela de derechos fundamentales
tienen asegurado el acceso a la apelacion. Sin duda, es este factor el determinante para que
los 6rganos unipersonales citen sobre todo como precedentes las resoluciones emanadas de
los Tribunales Superiores de Justicia ya que la ANy el TS no los citan nunca.

Salvo los Tribunales Superiores de Justicia, que citan mas jurisprudencia del TC que
del TS, el resto de los drganos judiciales cita como precedentes las resoluciones dictadas por
el TS. A la vista de los cambios normativos antes apuntados, habrd que esperar a los
resultados de sucesivos informes.

Las citas a la jurisprudencia del TEDH y del TJUE siguen teniendo caracter excepcional
lo que llama especialmente la atencién en los procesos de tutela de derechos
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fundamentales. El drgano jurisdiccional menos citado es el TEDH. Las pocas materias en las
que se citan resoluciones dictadas por el TEDH se refieren a los derechos a la vida personal y
familiar y a la vida e integridad fisica. En el caso del TJUE, sus precedentes son sobre todo
citados en relacién con los derechos garantizados en los arts. 14y 19 CE.

6.2. Tipo de tutela dispensada

El tipo de tutela dispensada por los érganos judiciales a través de esta via arroja los
siguientes resultados. A diferencia del Informe CIIA 2016, en el que sorprendentemente la
retroaccion de actuaciones era la medida mas adoptada, en los casos analizados este afio es
la anulacién de la actividad administrativa. En efecto, la declaracion de nulidad se da en el
52,6% de los casos, la condena a hacer a la Administracién en un 25,4%, la declaracién de no
conformidad a Derecho en un 11,4%, el reconocimiento de la existencia de un derecho
fundamental el 8,8% vy la retroaccion de actuaciones en el 1,7%.

Figura 139. Tipo de tutela dispensada (2017) [en porcentaje]

Anulacién acto administrativo: 52,6%
Condena hacer: 25,4%
B No conformidad a Derecho:11,4%

m Existencia de un derecho: 8,8%

\/ ® Retroaccién actuaciones: 1,7%

Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el ClJA-UAM

7. Duracién del proceso

Si la duracion de los procesos judiciales constituye uno de los indicadores
fundamentales de la calidad del funcionamiento de la justicia, en el caso de los procesos de
tutela de derechos fundamentales adquiere relevancia constitucional por lo dispuesto no
solo en el art. 24.2 CE —que garantiza el derecho a no sufrir dilaciones indebidas— sino
también vy, sobre todo, en el art. 53.2 CE. Dicho mandato al legislador, que no es
procedimental sino de resultado, impone que los procesos de derechos fundamentales se
tramiten de forma no solo preferente al resto de los pleitos sino también de forma agil y
rapida. Por esa razon, ese parametro se analiza en combinacién con distintos factores y
comparando con otros sectores o materias.

7.1. Duracion de los procesos en razon de la instancia

El mandato del art. 53.2 CE opera en el procedimiento judicial considerado en su
conjunto, es decir, tanto en la instancia como en los recursos, de ahi, la importancia de
examinar la duracion no solo en aquella sino también de cada uno de los medios de
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impugnacién que se interpongan. La duracién media de los procesos tramitados a través del
cauce especial de derechos fundamentales varia notablemente en atencion a la instancia. En
la primera instancia, el 88,1% de los asuntos se tramita en menos de un afio. Sin embargo,
en la apelacién ese porcentaje se reduce considerablemente, concretamente hasta el 50%.
En la casacidon los asuntos de derechos fundamentales que tardan menos de un afio en
tramitarse alcanzan el 75,8% de los casos.

En comparacion con el Informe CIJA 2017 se observan algunas novedades que es
conveniente poner de relieve. En primer lugar, se constata que la segunda instancia tiene
una duracion superior a la primera. Respecto de los dos ultimos Informes, el tiempo de
resolucion de la apelacion en este tipo de pleitos ha crecido de forma considerable. Es mas,
en comparacion con otros afios podia observarse que el tiempo de resolucién de la apelacion
era, en términos generales, inferior al tiempo de resolucién en primera instancia. Las
resoluciones judiciales analizadas en este aflo ponen de relieve que el 30% de los casos
tardan en tramitarse mas de un afio pero menos de dos y el 20% de los casos mas de tres
afios. Habrda que estar atentos a esta evolucion porque puede ser contraria a los principios y
derechos constitucionales antes expuestos.

Por lo que se refiere a la casacién, se confirman las conclusiones que ya se pusieron
de relieve en el Informe CIIA 2017. El tiempo de resolucién en este tipo de pleitos ha caido
considerablemente respecto a lo que acontecia hace una década. No obstante, habra que
estar atentos a esta variable en los proximos afios debido al cambio normativo tan
espectacular que ha sufrido la casacion a través de la Ley Orgéanica 7/2015, de 21 de julio.
Debido a que dicha ley entrd en vigor en julio de 2016, muchos de los asuntos que han sido
objeto de andlisis en este Informe se interpusieron antes de la reforma por lo que aun es
pronto para extraer conclusiones en orden a determinar si este cambio normativo afecta o
no al tiempo de resolucién de este tipo de pleitos en los que la celeridad es una exigencia
constitucional.

Figura 140. Duracidn del proceso segtn la instancia en la JCA (2017) [en porcentaje de asuntos segun la duracion
en afios de los procesos]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.
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Si se compara la duracién de los litigios tramitados a través del cauce previsto en los
arts. 114 y ss. LICA con el resto de los sectores estudiados en el Informe CIJA 2017, resulta
manifiesto que el previsto para la proteccién de derechos fundamentales es mucho mas
rapido en practicamente todas las instancias pero especialmente en la primera y en casacion.
No obstante, hay que insistir de nuevo en que el que esto asi, no significa necesariamente
que el tiempo que transcurre desde que se impetra la tutela judicial de un derecho
fundamental hasta que la misma es dispensada por el drgano jurisdiccional deba
considerarse lo suficientemente radpida para asegurar una proteccion eficaz y acorde a las
exigencias del art. 13 CEDH. Y, para llegar a una conclusion plausible en este sentido, hay que
atender al tipo de derecho fundamental cuya proteccién se interesa. Mas adelante se hard
alguna referencia a esta cuestion.

7.2. Duracién de los procesos por 6rgano judicial

A continuacion, se ofrecen los datos de la duracién de los procesos de tutela de
derechos fundamentales en funcién del érgano judicial que conoce del asunto, ya sea en
primera o Unica instancia o en fase de recurso. El resultado mas sobresaliente que arroja este
estudio es que son los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo los que presentan una tasa
duracion mas reducida ya que resuelven este tipo de procesos en menos de un afio en un
96,2% de los casos, mejorando de forma sustancial en comparacién con las cifras de otros
afios. Sin embargo, los Tribunales Superiores de Justicia, que en afios anteriores eran los que
presentaban la tasa de duracion mas reducida, han empeorado considerablemente. Tan solo
el 53,8% de los casos los resuelven en menos de un afio, el 34,6% en mas de un afio pero
menos de dosy el 11,5% en mas de tres afios. La Audiencia Nacional mantiene los niveles de
ediciones anteriores ya que resuelve el 75,8% de los casos en menos de un afio. No obstante,
se observan demoras en relacion con un nimero reducido de supuestos.

Figura 141. Duracidn del proceso segtin el érgano judicial (2017) [en porcentaje de asuntos segun la duracién en
afios de los procesos]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.
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7.3. Duracion de los procesos en relacion con otras variables

Como novedad, este afio se ha analizado la duracion del litigio en combinacién con
los sectores o las materias sobre las que ha versado el pleito. Se ofrecen a continuaciéon
algunos datos que pueden tener interés.

El dato mas llamativo es que los procesos de tutela de derechos fundamentales que
se refieren a cuestiones de extranjeria son los que mas tardan en tramitarse en relacion con
lo acontece en otros sectores. Tan solo el 66,7% de los procedimientos se tramita en menos
de un afioy el 33,3% de ellos tarda en tramitarse entre 2 y tres afios. Asimismo, los procesos
referidos a funcion publica o actividad sindical tardan, con caracter general, mas tiempo en
tramitarse que en el resto de los sectores estudiados. Asi, en el caso de actividad sindical,
tan solo el 60% de los pleitos se resuelve en menos de un afio, un 20% tarda en tramitarse
entre 1y dosafiosy el 20% entre 2y tres afios. En relacion con los asuntos referidos a funcion
publica, el 60% de los casos analizados se resuelve en menos de un afio, el 33,3% en mas de
un afio pero menos de dos y el 6,7% en mds de dos afios pero menos de tres. Tiene interés
subrayar que el 100% de los casos de responsabilidad patrimonial de la Administracion que
se tramitan a través de esta via tardan en resolverse menos de un afio, a diferencia de si se
tramitan por el cauce ordinario, en cuyo caso el tiempo de resolucién es bastante superior a
un afo (Vid. Informe CIJA 2017, capitulo Responsabilidad Patrimonial). Otra de las variables
gue se han estudiado este afio y que se ha puesto en relacion con la duracion de los procesos,
es la adopcidon de medidas cautelares. Se ha constatado que todos los procesos de tutela de
derechos fundamentales en los que se adoptaron medidas cautelares se resolvieron en
menos de 1 afio en la instancia. La adopcion de medidas cautelares se convierte asi en un
elemento fundamental para dar celeridad al proceso.

8. Costas

El ultimo criterio de analisis de funcionamiento de la JCA se refiere a la imposicién 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 a las resoluciones de los érganos judiciales. Aunque en el art. 139
LICA acoge el criterio del vencimiento para la imposicion de las costas, permite al drgano
judicial resolver de otro modo si lo hace de forma razonada cuando existieran dudas de
hecho o de derecho. Pues bien, al igual que en los Informes anteriores se constata que en
relacion con los procesos de tutela de derechos fundamentales los érganos judiciales no
atienden de forma automatica al criterio del vencimiento. Aunque la tendencia observada
en relacion con lo acontecido otros afios es que cada vez es mayor el porcentaje de condena
en costas, aun hay un nimero importante de supuestos en los que el érgano judicial justifica
su no imposiciéon. Los datos agregados determinan que en los procesos que se tramitan al
amparo de los arts. 114y siguientes LICA tan solo se imponen costas en el 63,5% de los casos.
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Figura 142. Condena en costas. Datos agregados (2017) [en porcentaje]

Condena en costas: 63,5%

No condena en costas: 36,5%

Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

A continuacion, se analizan los datos de imposicién de las costas en los procedimientos
tramitados al amparo de los articulos 114 y ss. LICA en razon de la instancia y del tipo de recurrente.

8.1. Condena en costas por instancia

Como se vera, este afio se presentan algunas novedades respecto la informacién
consignada en Informes anteriores. Los datos en torno a este parametro arrojan resultados
bien distintos dependiendo de la instancia en la que nos encontremos. Asi, mientras que en
primera instancia la imposicion de las costas afecta al 70% de los casos, en segunda instancia
ese porcentaje disminuye al 58,3% y en casacion sigue cayendo hasta el 45%. Como ya se ha
dicho, la tendencia que se observa presenta alguna novedad digna de ser especialmente
subrayada: los drganos judiciales que conocen en primera instancia son los que invierten la
tendencia respecto a los datos de otros afios, pero las cifras referidas a la apelaciony a la
casacion se mantienen. En efecto, los drganos que conocen en primera instancia han dado
un salto cualitativo de tal manera que, si en los afios anteriores alrededor del 80% de los
casos no sufrian condena en costas, este afio ese porcentaje ha bajado hasta el 30%. Por lo
demas, como ya se ha apuntado, los porcentajes de condena en costas en apelacién y
casacion se mantienen mas menos respecto a lo acontecido en afios anteriores, lo que sigue
siendo llamativo en relacion con lo que sucede en otros sectores analizados en este Informe
en los que el porcentaje de condena en costas tanto en apelacién como en casacion es
sensiblemente superior a lo que sucede en los procesos de tutela de derechos
fundamentales. Se constata, por tanto, que sigue siendo una materia en la que, por los
intereses en juego, los drganos judiciales siguen siendo reacios a aplicar sin mas el criterio
objetivo del vencimiento. En el 70% de los supuestos analizados, los érganos judiciales
razonaron sobre las causas de exencién de las costas.

Aunque no es posible ofrecer datos exactos referidos a la actuacion de cada érgano
judicial en relacién con la frecuencia con la que condena en costas en este tipo de pleitos, es
interesante subrayar que el érgano judicial mas reacio a imponerlas es el TS, seguido de los
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Tribunales Superiores de Justicia. En sentido contrario a estos, se encuentran tanto la
Audiencia Nacional como los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo.

Figura 143. Condena en costas. Desglose en razén de la instancia (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

8.2. Condena en costas por tipo de recurrente

Se analiza a continuacién la condena en costas en atencién al tipo de recurrente. Los
datos obtenidos este afio presentan novedades respecto al Informe CIJA 2017. Si en este se
constaté que las personas fisicas eran condenadas en costas en menores ocasiones que las
personas juridicas, este afio la tendencia es la inversa. En efecto, las personas juridicas son
condenadas en costas en un 58,3% de los casos frente al 65,8% de las personas fisicas. Este
dato puede explicarse por diversos factores. En primer lugar, las personas juridicas recurren
con mucha mayor frecuencia que las fisicas en casacion y ya se ha visto que la tendencia del
TS es no imponer la condena en costas en mas de la mitad de los asuntos que versan sobre
la tutela de derechos fundamentales. Pero quizas haya otras razones relacionadas con las
causas que permiten al érgano judicial no aplicar el criterio del vencimiento para condenar
en costas. En efecto, la complejidad o las dudas facticas o juridicas que presente el caso
pueden estar aplicdndose de forma mas rigurosa en los Ultimos afios y dado que las personas
juridicas gozan, por lo general, de buena asesoria juridica, los jueces pueden ser mas
proclives a apreciar esta causa de exencion.

Por lo que se refiere a la Administracion demandada, aunque se ha incrementado el
porcentaje de condena en costas, es menor que en el caso de las personas fisicas y juridico-
privadas.
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Figura 144. Condena en costas. Desglose en razén del tipo de recurrente (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

IV. Conclusiones

Se exponen a continuacion las conclusiones mas relevantes de los datos recabados

del funcionamiento de la via procesal especial prevista en los arts. 114y ss. LICA para la tutela

de los derechos fundamentales:

El porcentaje de recurrentes que no agotan la via administrativa previa antes de impetrar la

tutela judicial es muy bajo

*

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

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

El tipo de recurrente cambia en funcién de la instancia

*

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

ANALISIS DEL FUNCIONAMIENTO DEL PROCESO ESPECIAL DE TUTELA DE [213]
LOS DERECHOS FUNDAMENTALES



Aumento significativo de los actos presuntos como objeto de impugnacién

*

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

Se observan cambios en relacién con la Administracion demandada

*

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

La adopcién de medidas cautelares

*

*

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

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

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

*

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

El precedente mas citado proviene del TS

*

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

*

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

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

El desigual sentido del fallo por materias

*

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

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

*

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

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

*

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

Hay mas imposicién de costas en primera instancia

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

¢ Enun alto porcentaje de asuntos, los drganos judiciales razonan sobre la exencién
de la condena en costas.
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I. La litigiosidad contencioso-administrativa en materia de personal
de la Administracion

1. Introduccién

En el Informe CIJA 2017 se inicidé la seccién sobre el analisis de la litigiosidad
contencioso-administrativa en materia de personal de la Administracién. En este informe se
consolida dicho estudio con la recogida y examen de los datos sobre los litigios en materia
de personal de la Administracién en la jurisdiccion contencioso-administrativa (JCA) y su
comparacion con los comentados en el anterior informe. Pero antes de observar y analizar
los datos obtenidos en el presente trabajo, es necesario hacer una serie de reflexiones sobre
el objeto de estudio y sobre las particularidades del personal de la Administracion y de la
tutela de sus derechos.

Se optd por titular esta seccion como “andlisis de la litigiosidad contencioso-
administrativa en materia de personal de la Administracién” por utilizar el término empleado
por la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa
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(LJCA). No obstante, la expresion “materia de personal” puede llevar a confusién porque
sugiere que los drganos del orden contencioso-administrativo conoceran de todas las
controversias relativas al personal que presta sus servicios en la Administracion, cuando no
es asi. La delimitacion de las competencias de este orden jurisdiccional es importante para
poder hacer un buen analisis de los datos que se expondran en el siguiente apartado. Otros
términos que se podrian haber usado para titular este estudio podian haber sido el de
“funcién publica” o “empleo publico”, pero tampoco son términos exactos que delimiten el
objeto de examen. Como se verd someramente a continuaciéon, el orden contencioso-
administrativo conoce de mas materia que la exclusiva relacién de los funcionarios publicos
con la Administracién, pero no aborda toda la casuistica que abarca la denominacion

“empleo publico”.

2. Delimitacion del objeto de estudio: la materia de personal de 1a Administracién
en el orden contencioso-administrativo

Especialmente, la mayor dificultad para delimitar el objeto de estudio de este trabajo
es el tradicional conflicto de competencias entre la jurisdiccién social y la JCA, con existencia
de zonas comunes a ambos ordenes que el legislador, la doctrina y la jurisprudencia han
intentado aclarar. La situacion de partida es la redaccion del art. 9 de la Ley Orgéanica 6/1985,
de 1 de julio, del Poder Judicial (LOPJ) que utiliza dos criterios distintos cuando delimita el
ambito competencial de ambos érdenes jurisdiccionales. Para definir las competencias del
orden contencioso-administrativo utiliza el criterio del sujeto que realiza la actuacién que da
lugar al conflicto, en este caso la Administracion; en cambio, para el orden social utiliza el
criterio de la materia social con independencia de quién o quiénes realicen la actuacion, por
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lo que la Administracion puede ser parte de la relacion juridica objeto de litigio. Por tanto, es
necesario fijar los limites entre el Derecho Administrativo y el Derecho del Trabajo para
establecer qué materias pueden ser impugnadas en la JCA. Esas seran las materias que son
objeto de estudio de este informe.

No hay duda de que la relacién entre los funcionarios y la Administracion se establece
y regula en el Derecho Administrativo, de modo que las controversias nacidas de dicha
relacién se ventilaran en la JCA. En cambio, el orden social conocerd de todas las
discrepancias que se produzcan en virtud del régimen juridico nacido del contrato de trabajo,
con independencia de que el empleador sea o no la Administracién. Por tanto, conocera de
las controversias entre el personal laboral y la Administracién empleadora u otras entidades
de Derecho Publico que actien como empleadoras. No obstante, no es tan sencilla dicha
delimitacion, porque, por un lado, la jurisdiccidn social conocera de las cuestiones en materia
de prevencioén de riesgos laborales, aunque los afectados sean funcionarios, segun el art. 2.e)
de la Ley 36/2011, de 10 de octubre, reguladora de la jurisdiccién social (LRJS); y por otro
lado, la JCA conocerd de las irregularidades planteadas en el proceso de seleccion del
personal laboral (bases de la convocatoria, seleccidn, valoracion, etc.), porque es una materia
reservada a la normativa administrativa y constituye una cuestion diferenciada del contrato
de trabajo, en virtud de |a teorfa de los “actos separables”*?. Igualmente conocerd de las
pretensiones relativas a las resoluciones administrativas por las que se aprueban las
Relaciones de Puestos de Trabajo o de las reclamaciones frente a la gestion de bolsas de
trabajo.

También han existido controversias con relacién a la jurisdiccion competente para
conocer de los litigios del personal estatutario de los Servicios de Salud, aunque con la
regulacién de la Ley 55/2003, de 16 de diciembre, del Estatuto Marco del personal
estatutario de los servicios de salud (Estatuto Marco), queda claro que dicha competencia
pertenece a la JCA en cuanto que la norma les atribuye una naturaleza juridica “funcionarial
especial”. Asi lo ha manifestado el Tribunal Supremo, entre otras, en sus sentencias de 27 de
febrero 2007 (rec. niim. 7/2007) y de 29 de junio de 2007 (rec. nim. 341/2006). No obstante,
esta medida no ha estado exenta de criticas. Parte de la doctrina considera que el Estatuto
Marco deberia haber atribuido dicha competencia al orden social para conocer sobre los
conflictos de este grupo de personal3.

Por todo lo expuesto, se puede concluir que la JCA conocerd de las cuestiones en
materia de personal sobre los funcionarios de carrera, los funcionarios interinos, el personal
estatutario de los Servicios de Salud y el personal especial que presta servicios en organos

gue no se consideran Administraciones Publicas, pero que se rigen por el Derecho publico.

12 Vid. entre otros, QUINTANA LOPEZ, T., y RODRIGUEZ ESCANCIANO, S., “Limites jurisdiccionales entre los érdenes
contencioso-administrativo y social”, Revista Juridica de Castilla y Leon, num. 26, 2012, pp. 88-92.
13 En este sentido, QUINTANA LOPEZ, T., y RODRIGUEZ ESCANCIANO, S., “Limites jurisdiccionales ...”, ob. cit., p. 99.
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Conviene aclarar que el concepto “materia de personal” no ha sido definido
legalmente, por lo que ha tenido que ser construido jurisprudencialmente. Por su parte, el
Tribunal Constitucional establecié que “comprenden todas aquellas incidencias y vicisitudes
referidas a los funcionarios publicos respecto de la relaciéon funcionarial”**. En el mismo
sentido el Tribunal Supremo ha considerado que “son cuestiones de personal a estos efectos,
segln reiterada doctrina judicial, todas las cuestiones derivadas de una relacién juridico-
administrativa o estatutaria entre una Administracién Publica y su personal, ya se refieran al
nacimiento o constitucion de la relacion juridica (concursos, oposiciones, nombramientos),
a su contenido (derechos econdmicos, ascensos), situaciones administrativas (excedencias)

o extincion, incluso las peticiones de derechos pasivos”®®.

La distribucion de la competencia en materia de personal de la Administracién se
reparte en primera y en segunda instancia entre los diferentes érganos unipersonales o
colegiados que componen el orden jurisdiccional contencioso-administrativo, en atencion de
la Administracion a la que se encuentre adscrito el funcionario o personal especial. Los
Juzgados de lo Contencioso-Administrativo conoceran de los recursos, en primera o Unica
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instancia, frente a los actos en “materia de personal” de las Entidades Locales y de las
Comunidades Autonomas, salvo que se refieran al nacimiento o extincion de la relacién de
servicio de funcionarios publicos de carrera (art. 8 LICA). Por su parte, los Juzgados Centrales
de lo Contencioso-Administrativo conoceran de los recursos en materia de personal dictados
por Ministros y Secretarios de Estado, siempre que no se refieran al nacimiento o extincién
de la relacién de funcionarios de carrera (art. 9 LICA). La competencia de las Salas de lo
Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia incluyen los actos de las
Entidades Locales y de las Administraciones de las Comunidades Auténomas, cuyo
conocimiento no esté atribuido a los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, lo que en
materia de personal supone conocer sobre el nacimiento o la extincion de la relacion de los
funcionarios publicos de carrera de estas Administraciones. Ademas, conoce de los actos en
materia de personal de las asambleas legislativas de las Comunidades Autonomas, y de las
instituciones autonémicas analogas al Tribunal de Cuentas y al Defensor del Pueblo, y de los
organos de la Administracién General del Estado cuya competencia se extienda a todo el
territorio nacional y cuyo nivel orgédnico sea inferior al de Ministro o Secretario de Estado
(art.10.1 LICA). Asimismo, los TSJ conoceran, en segunda instancia, de las apelaciones
promovidas contra las sentencias o autos dictados por los Juzgados de lo Contencioso-
Administrativo (art. 10.2 LJCA). La Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia
Nacional conoce en Unica instancia de los actos de los Ministros y de los Secretarios de
Estado en materia de personal cuando se refieran al nacimiento o extincién de la relacién de
servicio de funcionarios de carrera, y en segunda instancia, de las apelaciones contra los

14 STC 35/1990 de 1 de marzo.
15 Entre otras, SSTS de 2 de marzo de 1997 (rec. nim. 1999/1994) y de 22 de mayo de 2001 (rec. nim. 7366/1996),
y todas las alli citadas.

ANALISIS DE LA LITIGIOSIDAD CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA [221]
EN MATERIA DE PERSONAL DE LA ADMINISTRACION



autos y sentencias dictados por los Juzgados Centrales (art.11 LICA). Por ultimo, el Tribunal
Supremo tiene la competencia para conocer en Unica instancia de los actos y disposiciones
en materia de personal de los érganos competentes del Congreso de los Diputados, del
Tribunal Constitucional, del Tribunal de Cuentas y del Defensor del Pueblo.

3. Metodologia

Antes de entrar en la valoracidén de los resultados obtenidos, se debe llamar la
atencidén sobre algunos aspectos importantes de la metodologia utilizada. El estudio se ha
limitado a una seleccién aleatoria de sentencias dictadas por el Tribunal Supremo, la
Audiencia Nacional y los Tribunales Superiores de Justicia en el afio 2017 con el fin de extraer
los datos mas representativos que expliquen la litigiosidad y el funcionamiento del orden
contencioso-administrativo en materia de personal en el Ultimo afio. Si el principal objetivo
de esta seccion del Informe CIJA 2017 era construir una serie historica sobre la litigiosidad en
materia de personal y generar hipdtesis de comportamiento, en esta edicion se pretende
observar el comportamiento de las variables estudiadas en un Unico afio y poder verificar las
hipdtesis contempladas o, por el contrario, corregirlas.

La normativa relativa a la relacion funcionarial y a la estatutaria ha sido el parametro
utilizado para realizar las muestras de sentencias que se pronuncian en asuntos en materia
de personal. No obstante, en esta edicion hay dos novedades. En primer lugar, se ha podido
incluir en la busqueda los articulos de la LOPJ en materia de personal, que el afio pasado se
excluyeron por problemas técnicos. De esta forma, se puede dar cuenta de la situacion
particular de este sector ante la JCA, analizando si se presentan singularidades de los datos
obtenidos relativos al grupo de funcionarios integrado por Magistrados, Jueces, Fiscales y
resto de personal de Justicia. En segundo lugar, se ha afiadido nueva normativa con la
finalidad de ampliar el objeto y la muestra de investigacidn y con la intencion de realizar un
estudio mas completo del personal al servicio de la Administraciéon. Por ejemplo, se ha
incluido normativa mas especifica que regula la relacion juridica de los miembros de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado o normas reguladoras, entre otras, de
procedimientos de acceso y seleccidon, régimen disciplinario o régimen retributivo. Sin
embargo, estas novedades pueden alterar las comparaciones de este informe con los datos
obtenidos el afio pasado porque podia haber colectivos poco representados. Por tanto, hay
gue tener en cuenta esta circunstancia para analizar todos los datos que se muestran a
continuacion.

4. La composicion del personal de la Administracion en cifras

Uno de los factores claves para poder analizar con detalle la litigiosidad en materia de
personal de la JCA es la estructura que presenta el personal al servicio de las
Administraciones Publicas. Es fundamental comparar esta composicion con los datos
obtenidos del estudio realizado por el CIJA-UAM en materia de personal con la finalidad de
explicar ciertos resultados, que no tendrian importancia si se analizaran de forma aislada.
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Por ejemplo, se podrd examinar si hay algun tipo de personal que presenta una mayor
litigiosidad en sus relaciones con la Administracion teniendo en cuenta su peso en la
composicion de todo el personal y no solamente en términos absolutos de los datos
extraidos del estudio CIJA-UAM.

La fuente utilizada para elaborar la composicion del personal que presta sus servicios
en las Administraciones Publicas en 2017 que se muestra a continuacion es el Boletin
Estadistico del personal al servicio de las Administraciones Publicas que publica
semestralmente la Secretaria de Estado de Funcién Publica, dependiente del Ministerio de
Hacienda y Funcién Publica del segundo semestre del afio 2017. Para ello se han recogido
y elaborado los datos de la tabla de “personal al servicio de las Administraciones Publicas por
tipologia de personal”. Unicamente se han extraido las variables “personal funcionario” y
“otro personal” descartando el personal laboral porque las controversias nacidas de la
relacion laboral con la Administracién se dirimen en la jurisdiccién social. Ademas, se ha
interpretado que el personal no laboral que presta servicios en las instituciones sanitarias es
personal estatutario porque la estadistica no recoge datos que desglosen dicha informacion.
Esto supone asumir un error de personal que presta servicios en instituciones sanitarias que
mantiene una condicidn juridica diferente a la de estatutario.

En la figura 145, se muestra el desglose del personal funcionario y el personal
estatutario al servicio de las distintas Administraciones Publicas en 2017. El personal
estatutario de los Servicios de Salud representa el 25,22% de todo el personal funcionarial
de las Administraciones Publicas, siendo el resto funcionarios. La Administracién territorial
con mas funcionarios son las Comunidades Auténomas (CCAA) (32,39%), mientras que los
funcionarios de los Entes Locales representan el 13,20% vy el porcentaje del Estado se reduce
a un 7,57%. Hay que tener en cuenta que al nimero de funcionarios de las CCAA hay que
afiadir el personal estatutario, porque las competencias en sanidad estan transferidas (el
personal estatutario autondmico representa el 99,28% del total de personal estatutario). El
resto de personal funcionario se reparte entre las Fuerzasy Cuerpos de Seguridad del Estado
(7,14%), las Fuerzas Armadas (6,13%), la Administracion de Justicia (3,19%), las
Universidades (3,88%) y las Fuerzas de Seguridad de las CCAA (1,31%). Dentro de la
Administracién de Justicia se puede diferenciar aquellos dependientes de las CCAA (1,97%)
y del Estado (1,22%, dentro de este porcentaje los Magistrados, Jueces y Fiscales representan
un 0,47% del total del personal).

16 E| informe consultado para este trabajo ha sido el Informe estadistico del personal al servicio de las
Administraciones Publicas de la Secretaria de Estado de Funcion Publica del segundo semestre del afio 2017
(publicado en julio de 2017 en www.minhafp.gob.es).
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Figura 145. Composicién del personal funcionario y estatutario de las Administraciones Publicas (2017) [en
porcentaje]
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Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
Fuerzas Armadas
Administracionde Justicia

W Entes Publicos
Administracionde CCAA

M Personal Estatutario

m Administracion de Justicia CCAA

M Fuerzas de Seguridad CCAA
M Administracion Local
M Universidades

Fuente: elaboracidn propia a partir del informe estadistico del personal al servicio de las Administraciones Publicas de la Secretaria de Estado
de Funcién Publica.

5. La via administrativa en materia de personal

Al igual que sucede habitualmente con el resto de materias estudiadas en este
informe, para acudir a la JCA en defensa de los derechos en materia de personal es requisito
necesario haber agotado la via administrativa. Sin embargo, es imposible realizar un estudio
sobre las resoluciones administrativas en esta materia porque no existen datos estadisticos
unificados al respecto. En este sentido, a diferencia de lo que ocurre en materia de tributos
y contratos publicos, que tienen drganos especializados para conocer de las reclamaciones
en via administrativa, en materia de personal no existe un procedimiento especial. Por ello,
es necesario acudir al procedimiento general de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas. El art. 114 de dicha
ley establece las resoluciones que ponen fin a la via administrativa y, en el ambito estatal,
determina que pondran fin a la via administrativa “los emanados de los érganos directivos
con nivel de Director general o superior, en relacidon con las competencias que tengan
atribuidas en materia de personal”.

Este mecanismo de recursos administrativos previos en materia de personal busca
disminuir el volumen de controversias que terminan en la JCA. Hay que poner de relieve que
los 6rganos encargados de resolver estos recursos estan integrados en la estructura de la
propia administracion donde el funcionario o personal estatutario presta servicios. Podria
ser interesante que existieran drganos independientes y especializados en materia de
personal que resolvieran dichas controversias, con el fin de otorgar mas garantias al
funcionario o personal estatutario y evitar posibles recursos contenciosos. En este sentido,
una de las medidas recogidas en la propuesta de anteproyecto de Ley de Eficiencia de la LJICA
de 2013, era crear o6rganos administrativos especializados para resolver las reclamaciones
administrativas con el fin de evitar litigios posteriores.
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II. Los litigios en la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa en
materia de personal de la Administracion

En este apartado del informe nos detendremos en hacer un analisis de la actividad
judicial relativa a los conflictos nacidos en materia de personal de la Administracion del afio
2017. Como se ha expuesto en el epigrafe anterior y con los matices alli estudiados, en
Espafia, los drganos de la JCA conocen fundamentalmente de las cuestiones en materia de
personal cuando se trata de personal funcionario, estatutario o personal especial. Se
analizaran algunos factores que condicionan el funcionamiento de la actividad judicial
contencioso-administrativa en materia de personal. El estudio se debe realizar teniendo en
cuenta la estructura del personal y las aclaraciones sobre el objeto de estudio que se han
hecho en el apartado anterior, porque los datos que se expondran, estudiados de manera
aislada, pueden distorsionar la realidad del funcionamiento de este orden jurisdiccional.

Figura 146. Tribunal en razén de la instancia en asuntos de personal (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

Como ya se ha expuesto anteriormente, hay que recordar que el Tribunal Supremo,
la Audiencia Nacional o los Tribunales Superiores de Justicia conocen tanto en primera
instancia como en sede de recurso de determinados asuntos de personal. En este sentido,
hay que apuntar que el andlisis de los datos no se establecera siempre por instancia, sino,
también por tribunal, con el fin de proporcionar un estudio completo en la materia. En la
figura 146, se puede observar cémo se reparten los asuntos en materia de personal por
tribunal. Asi, de los asuntos que conocen los Tribunales Superiores de Justicia (TSJ) el 40,7%
son en primera instancia, mientras que el 59,3% corresponden a segunda instancia. Estos
datos son significativamente diferentes a los recogidos en el Informe CIJA 2017. En la dltima
década, el porcentaje de los asuntos que conocian los Tribunales Superiores de Justicia en
segunda instancia era del 85,6%. En cambio, no ha habido una modificacién sustancial en los
asuntos que han conocido los otros dos tribunales analizados. En este sentido, la Audiencia
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Nacional (AN) ha conocido en primera instancia un 40,8% de los asuntos y un 59,2% en
segunda instancia. Los recursos de casacion resueltos por el Tribunal Supremo (TS) han
supuesto un 81,6% de los asuntos, de los cuales Unicamente un 1,8% han sido en casacion
de interés de Ley. El resto de los asuntos conocidos por el Alto Tribunal en materia de
personal han sido en primera instancia (18,3%).

1. Normativa aplicada

Para un analisis completo de la situaciéon de la JCA en materia de personal, es
necesario identificar la normativa aplicada en los asuntos resueltos por los tribunales.
Ademas, este factor nos permite delimitar los asuntos de personal para este estudio. Como
hemos adelantado en el apartado de metodologia, en este informe se han recogido normas
gue no se incluian en el Informe CIJA 2017 con el fin de ampliar el objeto de estudioy realizar
un analisis mds detallado.

Figura 147. Normativa aplicada por la JCA en materia de personal (2017) [en porcentaje]

B EBEP (Ley 7/2007)
Estatuto Marco (Ley 53/2003)
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B LAFCE (D. 315/1964)
LRBRL (Ley 7/1985)
Otros

Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

Entrando en el examen de los datos, se puede apreciar en la figura 147, al igual que
ocurria en el Informe CIJA 2017, que la Ley predominante es el Estatuto Basico del Empleado
Publico (EBEP), que representa un 35,7% de la normativa analizada y se aplica en el 79,3%
de los asuntos. EI EBEP es el pilar fundamental de la relacion juridica entre los funcionarios y
la Administracién, ademas de ser la norma en materia de acceso al empleo publico. Otra de
las normas mds utilizadas es el Estatuto Marco (14,1%), que se aplica en el 31,2% de los casos
y establece las singularidades de la relacidon especial del personal que presta servicios en el
sector sanitario y que tienen una relacién especial con la Administracion. El resto de leyes
analizadas tienen poca representatividad: la Ley de Incompatibilidades (LI) alcanza un 4,3%,
los articulos referentes al personal incluidos en la Ley Organica del Poder Judicial (LOPJ) un
2,6%, la Ley articulada de Funcionarios Civiles del Estado (LAFCE) un 1,1%, los articulos
referentes al personal que presta servicios en las Entidades Locales (LRBRL) un 0,8% vy la Ley
de Universidades alcanza un 0,5%. Aunque la Ley 29/2014, de Régimen del personal de la
Guardia Civil (LRPGC) no tiene un alto grado de representatividad (3,6% y se aplica en un 8%
de los casos), llama la atencidn porque es un régimen que se aplica a un grupo muy reducido
del personal de la Administracion. Por uUltimo, en este grafico hay un amplio sector (36,8%)
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que se ha denominado “otros” donde se han agrupado el resto de normas, que no son
significativas en relacién con el resto de leyes, pero que identifican colectivos y asuntos en
materia de personal. Por ejemplo, la Ley Orgénica 9/2015, de 28 de julio, de Régimen de
personal de la Policia Nacional.

2. Objeto impugnado
2.1. Contenido del objeto impugnado

Uno de los aspectos mds importantes para analizar la materia de personal en la JCA
es delimitar las peculiaridades del objeto impugnado. Esto es relevante a la hora de
determinar cuales son las causas que tienen una mayor litigiosidad y relacionarlas con otros
factores que inciden en el proceso. Como no existe una lista definida y clara de lo que la Ley
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determina como “materia de personal”, para realizar el presente estudio se ha partido de
una categorizacion propia de las posibles peculiaridades que puede presentar el objeto
impugnado. Aunque la lista es amplia, no se puede abarcar en este trabajo la totalidad de las
especialidades en materia de personal. Por tanto, se hara referencia a las cuestiones que
puedan ofrecer una mayor representatividad. Téngase en cuenta que la alusion al objeto de
impugnacioén en esta seccion difiere del sentido propio de esta expresién en la LICA, en tanto
que se estd haciendo referencia al contenido o cuestiones litigiosas que se han impugnado y

no al acto o acuerdo en si.

Figura 148. Objeto impugnado ante la JCA en atencidn a las peculiaridades de la relacién funcionarial o de
procedimientos de acceso al empleo ptblico (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

Como se puede apreciar en la figura 148, las pretensiones que en mayor porcentaje
son causa de un procedimiento ante los tribunales en materia de personal son las
relacionadas con la jubilacion forzosa (20,3%), por el contrario, en el Informe ClIJA 2017
Unicamente representaban un 7,9%. Como observaremos mas adelante, este dato responde
a un numero muy elevado de sentencias de casacion, por lo que es necesario comparar los
datos de los distintos periodos con mucha cautela porque se tratan de grupos de casos
andmalos que no se tienen porgué repetir en afios sucesivos. Sin embargo, el segundo grupo
de asuntos responde a cuestiones de acceso con un 17,4%, un dato minimamente inferior
que en el Informe ClJA 2017 (22,5%). Son dos razones las que explican que las cuestiones de
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acceso sean uno de los objetos mas representativos. La primera, que la JCA conoce sobre
todos los litigios en materia de acceso bien sean de personal laboral, bien de funcionariado.
La segunda, la propia estructura del informe, que uUnicamente contempla los
pronunciamientos de los TSJ, la AN y el TS, y el reparto competencial de asuntos de la LICA
que, como se ha explicado anteriormente, asigna todas las cuestiones relacionadas con el
nacimiento de la relacién de todos los funcionarios en primera instancia a los TSJy a la AN.

Los dos siguientes bloques mas representativos son los relativos a los derechos
retributivos (15,5%) y los derechos individuales (10,1%), que se han visto reducidos conforme
a los datos del Informe CIJA 2017 pero manteniendo un porcentaje elevado de los asuntos.
Dentro de la expresion “derechos individuales” estan integradas, entre otras materias, todas
aquellas cuestiones que responden al tiempo de trabajo, como son vacaciones, descansos,
permisos o licencias, que representan casi el 2,4% de los asuntos despachados por los
tribunales. Por ultimo, aunque con un menor peso, pero con un porcentaje significativo, se
encuentran las cuestiones relativas a las incompatibilidades (10,1%), las extinciones (8,5%),
las cuestiones relativas al régimen disciplinario (7,5%) y las inhabilitaciones (1,6%).

2.2. Contenido del objeto impugnado en funcion de la Administracion territorial

En este apartado se analizard el contenido del objeto impugnado en la JCA en funcion
de la Administracién territorial. Este analisis aporta informacion de interés sobre las
cuestiones que presentan mayor litigiosidad en funcion de la Administracién donde el
funcionario estda adscrito. En la figura 149 se puede observar como el contenido del objeto
de impugnacién varia dependiendo de la Administracién territorial. Aunque el objeto que
representa mayor litigiosidad en términos globales es la jubilacién forzosa, no se reparte de
forma homogénea entre las Administraciones. En este sentido, la jubilacién forzosa
representa un 43,3% de los asuntos en las Comunidades Auténomas, mientras que en el
Estado se reduce hasta el 6,4% y no llega a tener representacion en los Entes Locales. Por el
contrario, las cuestiones de acceso representan en los Entes Locales un 37,6 %, en el Estado
se reduce a un 14,4% y en las Comunidades Auténomas alcanza a un 12,4%. Con relacion a
los litigios sobre derechos retributivos, disminuye el porcentaje y el comportamiento
respecto el Informe ClIJA 2017 donde la Administracion con un porcentaje mas elevado era
la Administracién Local. En esta ocasion, la Administracion territorial donde tienen mas peso
estas cuestiones son en la Administracion del Estado con un 19,7% de los casos, seguido de
las Comunidades Auténomas con un 12,8% vy, por ultimo, las Entidades Locales con un 12,5%.

Respecto al Estado, son significativos los procedimientos que tienen como objeto las
incompatibilidades con un 22,5%, duplicando el resultado del Informe CIJA 2017 (11,5%), y
los derechos individuales con un 15,5%. Mientras tanto, en el caso de las Comunidades
Autdonomas, los cuestiones con mayor litigiosidad, después de los comentados, son los
derechos individuales (7,8%), que para las Entidades Locales representan un 16,7%. Por
ultimo, hay que mencionar que para las Entidades Locales un grupo con mucha litigiosidad
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son las cuestiones relativas a la extincion (15,3%), que se explica nuevamente por el reparto
competencial entre los distintos tribunales y el hecho de que en este informe no se
contemplen las resoluciones de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo.

Figura 149. Contenido del objeto impugnado ante la JCA en funcién de la Administracidn territorial (2017) [en

porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

2.3. Contenido del objeto impugnado en razon de la instancia

Para ofrecer datos mas concretos sobre el objeto impugnado, en este apartado se
desglosa el contenido del objeto en razon de la instancia. En particular, resulta de interés
conocer qué tipo de asuntos son recurridos en segunda instancia o en casacion. Como se
pone de manifiesto en la figura 150, el contenido de los litigios varia en funcion de la instancia
de la que se trate. La mayoria de los asuntos que son resueltos en primera instancia se
refieren a materia retributiva (23,5 %), valor similar al Informe CIJA 2017 (25,6%) o
incompatibilidades (22,8%), objeto que no tenia relevancia en el informe anterior (2,1%).
Mientras tanto, en segunda instancia, las cuestiones relativas a acceso suponen el mayor
porcentaje de los asuntos resueltos con un 25% (en primera instancia solo representan el
15,5%), seguidos de los derechos individuales (16,5%).

Como adelantabamos anteriormente, es llamativo el elevado porcentaje de asuntos
relativos a jubilaciones forzosas resueltos en casacion (84,9%). Aunque también fue la
cuestiéon donde mas se pronuncio la Sala Tercera del Tribunal Supremo en los datos
obtenidos en el Informe CIJA 2017, estos solo alcanzaron al 24,2% de los asuntos totales
resueltos por este Tribunal. Sin embargo, este asunto no muestra una significacion resefiable
en segunda instancia.
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Figura 150. Contenido del objeto impugnado ante la JCA. Desglose en razén de la instancia (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

2.4. Contenido del objeto impugnado en funcion de la posicion juridica del recurrente

En lafigura 151 se ofrece un desglose del contenido del objeto impugnado en funcion
de la posicion juridica del recurrente. Estos datos nos permiten estudiar cudles son los
asuntos mas controvertidos que llegan a la jurisdiccidon segun la posicion juridica del
recurrente. En primer lugar, es necesario hacer unas aclaraciones respecto de los sujetos que
ostentan la posicion juridica del recurrente. Cuando se hace referencia a personal, se
incluyen, ademas de los funcionarios publicos, los trabajadores publicos con relacion laboral
o especial con la Administracion o el resto de ciudadanos que han concurrido a un proceso
de seleccién y tienen un interés legitimo para iniciar un proceso en la via contencioso-
administrativa en defensa de sus intereses. Asimismo, dentro del grupo “colectivos” se
incluyen todas aquellas asociaciones o grupos que tienen un interés legitimo o defienden un
interés colectivo en el proceso.

Figura 151. Contenido del objeto impugnado ante la JCA en razén de la posicion juridica del recurrente (2017) [en

porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.
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Como puede apreciarse en el grafico, el contenido del objeto de los litigios varia
significativamente en funcién del recurrente. Evidentemente, los sindicatos o colectivos
defienden los intereses que guardan relacién con el conjunto de los funcionarios, con sus
propios derechos o con los intereses de la sociedad, como pueda ser velar por el
cumplimiento de los procesos de selecciéon. En este sentido, atendiendo a los sindicatos
como recurrentes, los derechos sindicales suponen un 28,6% de los asuntos interpuestos por
estos, seguidos de los derechos individuales con un 21,4%, los procesos de acceso con un
21,3% y las RPT con un 7,1%. Distribucion idéntica a la que se mostraba en el Informe CIJA
2017. Por su parte, las cuestiones mas relevantes numéricamente, cuando el litigio ha sido
iniciado por un funcionario, son los derechos retributivos (19,8%), los derechos individuales
(15,8%), y las incompatibilidades (15,8%). En este caso, también se repiten los objetos mds
representativos analizados en el Informe CIJA 2017 en relacién con el personal. En cambio,
cuando el recurrente ha sido la Administracién, no se reitera la proporcién del informe
anterior. En esta ocasion, los asuntos con mayor representatividad son los relacionados con
la jubilacion forzosa (47,7%), mientras que en el Informe CIJA 2017 ocupaba la cuarta
posicidn con un 13,9%. Es necesario aclarar a este respecto que hablamos de recurrente de
forma agregada, tanto en primera instancia como en recurso, lo que supone que, por
ejemplo, la Administracién no ha tenido que iniciar el litigio, sino que ha recurrido a una
instancia superior en el supuesto de que el fallo en primera instancia no haya sido favorable
a sus intereses.

3. Tipo de recurrente
3.1. Tipos de recurrente

El analisis sobre la clase de recurrente en la JCA permite identificar el tipo de sujeto
al cual se tutela sus derechos en materia de personal. El primer analisis que se realizara sera
a través de los datos agregados del tipo de recurrente, permitiendo observar qué sujetos
acuden a la jurisdiccién contencioso-administrativo a tutelar sus derechos o los derechos de
los colectivos a los que representan.

Figura 152. Tipo de recurrente en la JCA en cuestiones de personal (agregado) (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

Enlafigura 152 podemos apreciar como la mayoria de los recurrentes son el personal,
como persona fisica que presta sus servicios en la Administracién y debe acudir a la
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jurisdiccion contencioso-administrativo para defender sus derechos (59,4%), mientras que la
Administracién actua como recurrente en un 36,2% de los asuntos. Sin embargo, el papel de
sindicatos u otros colectivos es residual, representando un 3,3% los primeros y un 0,9% los
segundos. En esta cuestion se mantiene la tendencia del informe anterior, Unicamente
aumentando el porcentaje de personal en un 10% (49,3%, 39,4%, 9,6% y 1,5%,
respectivamente).

3.2. Clases de personal recurrente

Una vez que hemos delimitado el tipo de recurrentes que acuden a la jurisdiccion
contencioso-administrativa en materia de personal, nos vamos a centrar en el sector del
personal. En la figura 153, como era previsible y se confirma la representatividad del informe
anterior, la gran mayoria de los recurrentes son funcionarios de carrera (81,3%), siendo
residuales el resto de personal (9,6%) que presta servicios en la Administracién, debido a que
los asuntos sobre la relacién laboral de estos ultimos, se dirime en la jurisdiccion social. Hay
que destacar que el 9% representa a los funcionarios interinos.

Figura 153. Clases de personal recurrente (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe

Los funcionarios de carrera son un colectivo heterogéneo y muchos de ellos estan
sometidos a su propia legislacion especifica. Por todo ello, es necesario realizar un desglose
dentro de los funcionarios que toman la posicién de recurrente en la jurisdiccion
contencioso-administrativa.

Figura 154. Recurrentes. Desglosados como personal especial (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.
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En la figura 154, podemos observar como el colectivo que tiene una mayor
litigiosidad, igual que ocurria en el informe anterior, es el Personal estatutario de los Servicios
de Salud, representando un 31,2% de los recurrentes. Otro grupo con mucha
representatividad son los pertenecientes a las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad con un 23,7%.
Este colectivo en el informe anterior estaba poco representado (7,8%) por el hecho de no
incluir en las normas de seleccién de los casos normativa especifica de sus relaciones
especiales con la Administracion. Los recurrentes que pertenecen al grupo de funcionarios
que prestan sus servicios para la Administracién General del Estado o sus Organismos
autéonomos representan el 12%, al igual que los funcionarios de la Administracién Local con
un 13,4%, mientras que el personal docente universitario y no universitario alcanza un 5,4%,
En cambio, el personal de las Comunidades Auténomas solo representa un 7,5%. Los
funcionarios de la Carrera Judicial y Fiscal y el personal al servicio de la Administracién de
Justicia no alcanzan el 5% del total de recurrentes (4,9%). El resto de recurrentes con un bajo
porcentaje, responden a funcionarios que no proceden de la Administracién en sentido
estricto sino que pertenecen a lo que se puede denominar como dérganos constitucionales
como son, entre otros, el personal de las Cortes Generales y de las Asambleas Legislativas de
las Comunidades Auténomas; o al personal al servicio del Tribunal de Cuentas y organismos
equivalentes de las Comunidades Autdonomas.

Paravalorar el grado de litigiosidad de cada grupo de funcionarios, es necesario poner
en relacién los datos obtenidos en este apartado con los apuntados en la primera parte del
estudio sobre la estructura funcionarial del Sector publico. El personal estatutario de los
Servicios de Salud representa el 25,22% del total de los empleados publicos con relacion
funcionarial o estatutaria, en cambio, toman parte como recurrentes en la JCA en un 31,2%
de los asuntos. Por tanto, se puede colegir que el grado de conflictividad de este tipo de
personal es muy elevado, seguramente debido a que en el sector sanitario se producen
muchas situaciones de precariedad en relacion con su personal. Cuestién que también se
constataba en el Informe CIJA 2017. Igualmente, se puede observar como el grupo integrado
por los miembros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad representan un 7,14% de los
funcionarios publicos, mientras que suponen un 23,7% de los recurrentes en la JCA. Por
tanto, a la luz de los datos aportados, se puede concluir que es un colectivo con un elevado
porcentaje de judicializacion de las controversias emanadas de su relacion con la
Administracidon, aunque este extremo se debera corroborar en informes posteriores.

Sin embargo, los funcionarios que prestan sus servicios en las Comunidades
Auténomas representan un 32% del personal al servicio de las Administraciones publicas,
pero solo actian como recurrentes en la JCA en un 7,5% de los litigios. Es necesario matizar
que la mayoria del personal estatutario pertenece a las Comunidades Autdonomas porque las
competencias en sanidad estan transferidas y que los asuntos sobre personal, igual que
ocurre con los que prestan servicios en la Administracion Local, se dirimen en los Juzgados
de lo Contencioso-Administrativo, que no se incluyen en este andlisis.
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3.3. Tipo de recurrente en razon de la instancia

El anélisis del tipo de recurrente en las diferentes instancias en materia de personal
nos permite identificar su comportamiento en el proceso, viendo quién inicia el proceso y su
implicacion en las diferentes instancias. Hay que recordar que el estudio solo abarca las
resoluciones judiciales ante la Audiencia Nacional, los Tribunales Superiores de Justicia y el
Tribunal Supremo, dejando aparte los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, que son
los que conocen en primera instancia de la mayoria de asuntos en materia de personal de
las entidades locales y de las Comunidades Autonomas, y a los Juzgados Centrales, que
también tienen competencia en materia de personal sobre actos de Ministros o Secretarios
de Estado, siempre que no versen sobre el nacimiento o extincion de la relaciéon de carrera.

Figura 155. Tipo de recurrente en la JCA en funcién de la instancia (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

La figura 155 muestra que, con relacién al periodo examinado, el 51,4% de los
procedimientos donde el recurrente forma parte del personal que presta servicios en la
Administracién lo hace en primera instancia, que en el caso de los Sindicatos es de un 50%,
lo que denota que son el personal y los sindicatos los que inician los procedimientos. Sin
embargo, aunque en segunda instancia el porcentaje del personal se mantiene parecido
respecto en primera instancia (47,8%), en la Administracién aumenta a un 41,6% y en los
sindicatos se reduce a un 14,3%. Lo que supone que la Administraciéon recurre en segunda
instancia la mayoria de los pleitos que no ha iniciado. Asimismo, es llamativo el porcentaje
en los que la Administracién recurre en casacién, supone un 53,9% de los casos en los que
es recurrente, a diferencia de lo que ocurre en el colectivo del personal donde se reduce
drasticamente a un 0,8%. Seguramente esta situacion puede deberse a que para el personal
es muy costoso realizar un recurso de casacién, sumado al coste que ha supuesto el
encadenamiento de instancias judiciales. Por el contrario, para la Administracion, por su
estructura y posicion, es mas asequible poder llegar a la Ultima instancia en materia de
personal. Esta es la misma situacion que se dibujaba en el Informe CIJA 2017, aungue se ha
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reducido todavia mucho mas el porcentaje de los asuntos recurridos en casacion por parte
del personal.

Figura 156. Tipo de recurrente en la JCA desglosado por instancia (2017) [en porcentaje]

100% T
90% - —— ¥ Colectivo

80%
70% -
60% -
50% -
40% -
30%
20% -

0, -t
10% [ Personal
0% T T 1

12instancia 22instancia Casacion
ordinaria

— Administracion

B Sindicato

Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

Con el objetivo de aportar una informacion mas clara y detallada sobre el tipo de
recurrente que acude a cada instancia, en la figura 156, se muestran los mismos datos, pero
desglosados por instancia. En este sentido, el personal es recurrente en primera instancia en
un 87,2% de los procedimientos, en segunda instancia en un 64,4% y en casacion, solo en un
2,3%. En cambio, la Administracion experimenta una evolucién inversamente proporcional
al personal, con un 5,4% en instancia, un 34% en segunda instancia y un 92% en casacion.
Los sindicatos, por su parte, representan un 4,7% de los asuntos en primera instancia y
descienden en torno al 1,1% en segunda instancia y en casacion incrementan a un 5,7%.
Estos resultados nos afianzan en la hipdtesis que también contempldbamos en el Informe
ClJA 2017 de que para la Administracion es mas sencillo y menos costo recurrir en casaciéon
que para las personas fisicas.

4. Representacion y defensa del recurrente

Una de las singularidades de la representacién y defensa de las partes en el proceso
contencioso-administrativo es que los funcionarios publicos tienen la posibilidad de
comparecer por si mismos en defensa de sus intereses. El apartado 3 del art. 23 de la LICA
establece que “podran, no obstante, comparecer por si mismos los funcionarios publicos en
defensa de sus derechos estatutarios, cuando se refieran a cuestiones de personal que no
impliquen separacion de empleados publicos inamovibles”. Aunque ha sido una especialidad
recogida en la ley desde su publicacién en 1996, durante tres afios fue anulada. De esta
forma, la disposicion final segunda de 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, suprimié la posibilidad de que los funcionarios
defendieran sus intereses sin necesidad de abogado o procurador. Posteriormente, la
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disposicion final cuarta de la Ley 42/2015, de 5 de octubre, de reforma de la Ley1/2000, de
7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, afiadidé, nuevamente, el apartado tercero del articulo 23.
De esta forma, los funcionarios publicos en defensa de sus intereses en cuestiones de
personal se asemejan a los trabajadores contratados de forma laboral por la Administracién
gue pueden defender sus intereses en la jurisdiccion social sin necesidad de acudir con
abogado.

Figura 157. Comparece el funcionario con abogado (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

En la figura 157 se pueden observar los datos obtenidos en el estudio referentes a la
comparecencia con abogado de los funcionarios publicos. Lo mas llamativo es que, de forma
elevada, el texto de la sentencia no recoge esta informacion (35,9%). Del resto de sentencias,
donde si se aporta dicha informacion, el 62% comparecieron con abogado, que representan
el 96,7% de los litigios con dicha informacion, mientras que el 2,5% comparecieron por si
mismos, que representan el 3,3% del total de las sentencias con dicho dato. Esta tendencia
también es la que se constataba en el informe anterior. Es muy reducido el porcentaje de
personal que opta por representarse asi mismo en un juicio en materia de personal.
Ilgualmente, se mantiene la tendencia de omitir este dato en un porcentaje elevado de las
sentencias.

5. Administracion recurrida

Otro de los aspectos mas significativos para realizar un estudio sobre el
funcionamiento de la JCA es delimitar la Administracion recurrida. Es decir, identificar la otra
parte del proceso judicial cuando es el personal el que acude a la jurisdiccién contencioso-
administrativa a hacer valer sus intereses. En la figura 158, se desglosa el tipo de
Administracion recurrida en la JCA en instancia y en sede de recurso. Como se puede apreciar
no hay grandes diferencias entre ambas. En instancia, la Administracion General del Estado
(AGE) representa el 35,4% del total de administraciones recurridas (18,2% en sede de
recurso), el 40,1% corresponde a la Administracion de las Comunidades Auténomas (55,1%
en sede de recurso) y el 11,3% a la Administracion Local (14,2% en sede de recurso). Otras
entidades de Derecho Publico representan un 4,5% en instancia y un 6,9% en sede de
recurso, y los Organos constitucionales un 4,2% en instancia.
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Figura 158. Tipo de Administracién recurrida en la JCA (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

6. Sentido del fallo

Después del anélisis de las variables expuestas hasta ahora que han identificado las
partes y el objeto del proceso, llega el momento de abordar el contenido del fallo. Estos
datosvan a permitir analizar el nivel de cumplimiento de la legislaciéon en materia de personal
por parte de la Administracion, asi como la capacidad de los 6rganos judiciales para corregir
los posibles excesos. Por esta razon se aborda el contenido del fallo desde distintas
perspectivas y en combinacién con distintas variables de funcionamiento de la JCA.

6.1. Sentido del fallo en funcion de instancia

En el Informe CIJA 2017 era llamativo el elevado nimero de fallos desestimatorios. En
primera instancia las desestimaciones alcanzaban un 76,9% de los pronunciamientos, en
segunda instancia un 69,4% y en casacion un 55,2%. En cambio, los datos recogidos en la
figura 159 muestran una tendencia diferente en los datos recogidos para el presente
informe. En segunda instancia se mantiene el elevado niumero de fallos desestimatorios
(69,4%), en cambio en primera instancia se reducen en mds de un 20% (51%). Lo mas
llamativo es la significativa reduccién de las desestimaciones de los recursos de casacion que
presentan Unicamente un 16,3% de los fallos. No obstante, estos datos cobran sentido por
el elevado nimero de casos que la Administraciéon ha recurrido en casacion relacionados con
las jubilaciones forzosas y, por tanto, seran estimados a su favor. Nuevamente esta
circunstancia puede distorsionar los datos del presente informe vinculados con los recursos
de casacion. Debido a lo cual, es necesario continuar analizando en profundidad el sentido
del fallo en relacion con otros aspectos para poder extraer conclusiones mas concretas.
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Figura 159. Sentido del fallo en la JCA en razén de la instancia (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

6.2. Sentido del fallo en funcion del recurrente

En la figura 160, se profundiza mas en el sentido del fallo, analizando los datos en
funcion del recurrente. Como se puede observar en el grafico, dentro del porcentaje de
desestimaciones (personal 57,5%, sindicato 64,3%, colectivo 50% y la Administracién 39,2%),
cuando la Administraciéon es el recurrente obtiene un mayor nimero de estimaciones
alcanzando un 55,6%. Sin embargo, la estimacion a favor del personal cuando ha iniciado el
procedimiento es Unicamente del 27,8%. Estos datos estdn en correlacion con los datos
analizados previamente, porque la Administracion es la parte que mds recurre en casacion
y, es ahi donde se producen el mayor nimero de estimaciones. Con estos datos podemos
confirmar la premisa que ya se adelantaba en el Informe CIJA 2017, de que el grado de
incumplimiento de la legislacién en materia de personal por parte de la Administracién no es
muy elevado o que las controversias se resuelven en los recursos administrativos previos.

Figura 160. Sentido del fallo en la JCA en funcién del recurrente (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.
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6.3. Sentido del fallo en funcion de la Administracion territorial

Siguiendo con el andlisis del sentido del fallo, en la figura 161 se muestran los datos
desglosados del sentido del fallo en funcién de la Administracion territorial recurrida tanto
en recurso, como en instancia. Como se puede apreciar, los datos entre instancia y recurso
no varian significativamente, por lo que nos vamos a centrar en los datos de instancia. Es
llamativo el porcentaje de desestimacion para persona fisica o juridica cuando estamos en el
ambito del Estado, alcanzando un 55,8%, mientras que la estimacion del mismo colectivo se
sitUa en un 27,9% en estimacion total y un 8,1% en estimacion parcial. Con estos datos, para
valorar el nivel de cumplimiento de la Administracion de la normativa en materia de
personal, deberiamos agregar tanto las estimaciones a favor de la Administracién, como las
desestimaciones de los asuntos donde el recurrente ha sido una persona fisica o una persona
juridica. En este sentido, para el ambito de la Administracion del Estado o los Organismos
dependientes se alcanza un porcentaje del 58,7% de los fallos analizados. Este nimero se ha
reducido respecto del porcentaje del Informe CIJA 2017 (71,3%) en consecuencia, se puede
apreciar un empeoramiento del nivel de cumplimiento de la normativa en materia de
personal por parte del Estado.

Figura 161. Sentido del fallo en la JCA en funcion de la Administracion territorial (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

En el dmbito de la Administracién de las Comunidades Auténomas o en el dmbito de
los Entes Locales existen diferencias con relacion al dmbito estatal. En el dmbito autondmico
se reduce significativamente el porcentaje de desestimaciones del personal (21,7%), pero
por el contrario aumentan considerablemente las estimaciones a favor de la Administracion
(42,2%). Por su lado, en el &mbito local se observa que el porcentaje de fallos desestimatorios
cuando el recurrente es persona fisica es de un 34,7% vy las estimaciones a favor de la
Administracién se reducen a un 5,6%. Siguiendo con el mismo criterio utilizado
anteriormente para el ambito de la Administracién del Estado o los Organismos
dependientes, el porcentaje con el que se puede valorar el cumplimiento de la normativa en
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materia de personal se sitla en un 63,9% para las CCAA y un 40,3% para los Entes Locales.
Concluyendo que en el supuesto de las CCAA el resultado ha aumentado respecto del
Informe CIJA 2017 (50,9%). Por el contrario, en las Entidades Locales ha disminuido (49,9%)
de forma que de estas Ultimas no se puede predicar un grado elevado de cumplimiento de
la normativa en materia de personal, como afirmabamos a favor del Estado o de las CCAA,
siendo la tendencia negativa.

6.4. Sentido del fallo en funcion del objeto impugnado

Por ultimo, en la figura 162, el sentido del fallo se muestra en funcién del tipo de
objeto impugnado. Por una cuestién practica se ha limitado el espectro de andlisis a solo los
siete objetos que han obtenido una mayor representatividad de todos los asuntos
analizados. En este sentido, los datos reflejan que en el supuesto de las jubilaciones forzosas
la estimacion es muy escasa con solo un 3,4% a favor de las personas fisicas o juridicas, lo
mismo ocurre en relacién con las extinciones (5,5%), los procesos de accesos (8,1%) y los
derechos individuales (9,43%). Donde se aprecia una mayor estimacion a favor de las
personas fisicas o juridicas es en los casos relativo a las incompatibilidades (65,1%) y en los
derechos retributivos (30,3%). En el caso de las estimaciones a favor de la Administracion,
los objetos mas representativos son las jubilaciones forzosas (75%) y en las cuestiones
relativas al régimen disciplinario (16,12%).

Figura 162. Sentido del fallo en la JCA en funcién del tipo de objeto impugnado (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

7. Razonamiento de la sentencia

En este apartado se pretende dar un paso mas en relacién con los pronunciamientos
judiciales en materia de personal de la JCA, aportando datos sobre la argumentacion de la
decision judicial. Con los diferentes parametros que se van a ir analizando, se busca observar
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en qué se fundamenta el razonamiento de las sentencias y su apoyo en la jurisprudencia o
en diferentes articulos de la Constitucion.

7.1. Invocacién de jurisprudencia

La primera variable que se va a estudiar en relacién con el razonamiento de la
sentencia es la transcripcién o cita de jurisprudencia por parte del tribunal para fundamentar
el fallo. La figura 163 muestra que la jurisprudencia mas influyente es la Tribunal Supremo,
que representa un 33,9% de toda la jurisprudencia citada por los distintos tribunales y se
invoca en el 63,1% de las sentencias analizadas para este informe. También es significativa
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional que representa el 29,7% vy se recoge en el 55,3%
de los pronunciamientos. Estas dos cuestiones permanecen inalterables con relacion al
Informe CIJA 2017. Igualmente, la jurisprudencia de la AN sigue sin tener relevancia, con un
5,4% vy se utiliza en la argumentacion juridica del 10% de los casos estudiados. En cambio, la
jurisprudencia de los TSJ ha acrecentado su presencia en el total de los fallos analizados. En
el Informe CIJA 2017 Unicamente se citaba en el 10,6% de las sentencias y en este estudio ha
aumentado al 52,4% de los casos. Asimismo, la influencia de la jurisprudencia del Tribunal
de Justicia de la Unidn Europea sigue siendo muy escasa. Solo se encuentra citada en el 4,9%
de las sentencias estudiadas y en términos globales no alcanza ni el 3%. En este sentido, la
influencia de la Jurisprudencia del Tribunal Supremo era algo esperado, consecuencia de su
labor en unificacién de doctrina. Por el contrario, no es facil de explicar la casi inexistencia
de la jurisprudencia del TJUE en una materia tan sensible como es la de personal, ya que los
pronunciamientos en materia de personal del Sector publico se han intensificado en los
ultimos afios.

Figura 163. Transcripcién o cita de jurisprudencia en los pronunciamientos en la JCA (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

7.2. Transcripcion o cita de jurisprudencia por tribunal

Con el fin de profundizar sobre el razonamiento de las sentencias en la JCA, en la
figura 164 se muestra la transcripcion o cita de jurisprudencia por los diferentes tribunales
analizados en este informe. Se puede observar como en los tres tribunales, la cita de la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional es similar (28,57% TSJ, 25,6% AN, y 32,25% TS),
aspecto que se asemeja a los datos del Informe CIJA 2017. Tanto en los Tribunales Superiores
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de Justicia como en la Audiencia Nacional la cita mas recurrente es la de la jurisprudencia del
Tribunal Supremo. Asimismo, en los dos drganos es habitual citar sus pronunciamientos
anteriores (36,32% TSJ y 32,92% AN).

Figura 164. Transcripcion o cita de jurisprudencia en los pronunciamientos en la JCA en funcién del tribunal (2017)
[en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

7.3. Invocacion de articulos constitucionales por tribunal

La configuracion esencial de la relacién entre el funcionario y la Administracién se
contiene en la Constitucion. A estos efectos, es interesante estudiar el grado de aplicacion
por los tribunales del texto constitucional, con el objetivo de observar si es relevante para la
construccion del razonamiento juridico de las sentencias en esta materia. En los datos
obtenidos en el estudio se constata que es elevado el porcentaje de sentencias que invocan
articulos constitucionales por parte de los distintos tribunales. Nuevamente se confirma la
tendencia del Informe CIJA 2017. En los Tribunales Superiores de Justicia ese porcentaje es
inferior al resto de drganos estudiados con un 36,2% de los pronunciamientos. Mientras que
en la Audiencia Nacional aumenta a un 42,3% de los casos estudiados y en el Tribunal
Supremo a un 90,8%.

8. Duracidn del proceso

La duracién de los procesos judiciales es un factor fundamental del andlisis del
funcionamiento de la justicia. No solo proporciona informacién interesante sobre la calidad
de lajusticia, sino que es uno de los pardmetros que mds inciden en la percepcién de calidad
por parte de la sociedad, especialmente en materia de personal, donde se tutelan los
derechos de la relacion entre funcionarios y Administracién. Por ese motivo, se analizara a
continuacion la duraciéon del proceso en materia de personal en la JCA en combinacién con
otros parametros para identificar posibles disfunciones que alarguen dichos procesos.
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8.1. Duracion de los procesos en razon de la instancia y tribunal

En la figura 165 se muestra la duracién de los procesos en razon de la instancia. Se
puede apreciar cémo todos los procesos han aumentado la duracion para la resolucion del
litigio. En el Informe CIJA 2017, se recogia que en primera y en segunda instancia la mayoria
de los procesos duraban menos de un afio, suponiendo en primera instancia un 61,3% de los
casos, mientras que los asuntos que se conocian en segunda instancia se elevaban a un
74,4%. Por el contrario, esta tendencia ha cambiado en la actualidad. Los procesos de
primera instancia que duran menos de un afio se reducen al 17,4%, mientras que los de
segunda instancia alcanza 50%. En este sentido, en la actualidad los procesos en primera
instancia se demoran entre mds de un aflo y menos de 2 afios (78,3%). Lo que se mantiene
respecto al informe del afio pasado son los escasos casos que resuelven recurso de casacion
y duran menos de un afio (8,8%, un 13,7% en el Informe CIJA 2017). En referencia a estos
ultimos procesos, la mayoria de los casos de resolucién de los recursos de casacion se
resuelven entre dos y tres afios (66,3%), cuando en el informe anterior duraban entre unoy
dos afios, representando un 51,1% de los casos analizados en Informe CIJA 2017.

Figura 165. Duracidn del proceso segtin instancia en la JCA en materia de personal (2017) [en porcentaje de
asuntos segulin la duracién en afios de los procesos]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

Por tanto, en lo referente a los procesos en la JCA en materia de personal, el tiempo
de duracién de la resolucion ha aumentado. Si en el Informe CIJA 2017 los procesos que se
sustanciaban en menos de dos afios alcanzaban el 80,7% de los supuestos, en la actualidad
no llegan al 50% (48,5%). Lo que nos puede llevar a concluir, que la dilacion en los procesos
en materia de personal de la JCA es cada vez mas elevada, especialmente en primera y
segunda instancia donde la mayoria de los procesos se ventilan con una demora de mas de
un afio respecto al informe anterior. Estos resultados pueden evidenciar una posible
saturacion de los tribunales que resuelven en primera instancia en la JCA.
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Los datos recogidos en el estudio sobre la duracién de los procesos segun el tribunal
muestran un panorama similar al analizado en el grafico anterior. Es evidente que, como el
Tribunal Supremo (TS) conoce de la totalidad de los recursos de casacion y a su vez suponen
el 86,6% de los asuntos que resuelve este tribunal, la duracion de los procesos se alarga hasta
los tres afios, suponiendo que Unicamente el 30,4% de los casos analizados se resuelvan
entre un afio y dos aflos. Por otro lado, la Audiencia Nacional (AN) es la mas agil de los tres
organos a la hora de ventilar los procedimientos a ella encomendados, alcanzando un 18,2%
de los procesos resueltos en menos de un afioy un 81,8% entre el afio y los dos afios. Aunque
este dato demuestra un significativo empeoramiento, ya que en el Informe CIJA 2017 los
casos resueltos en menos de un afio eran el 71,1%. Igualmente, en el supuesto de los
Tribunales Superiores de Justicia (TSJ) la tasa de resolucion se concentra en su totalidad entre
un aflo y dos afios mientras que en el Informe CIJA 2017 el 63,5% se los asuntos se ventilaban
en menos de un afio.

8.2. Duracion del proceso segiin el objeto impugnado

Otro de los factores que pueden influir en la duracion de los procesos es el tipo de
objeto impugnado. A continuacidn, se desagregan la duracion de los procesos en funcién del
objeto impugnado. Para poder realizar un anélisis en profundidad se ha optado por reducir
el rango de los objetos impugnados a los siete que presentaron mayor litigiosidad del total
de objetos analizados.

Figura 166. Duracién del proceso segtin el objeto en materia de personal impugnado en la JCA (2017) [en
porcentaje de asuntos segun la duracion en afios de los procesos]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

Como se puede apreciar en la figura 166, la mayoria de los asuntos se resolvieron en
menos de dos afios, destacando las incompatibilidades y los derechos retributivos que se
resolvieron en la totalidad en esa frecuencia. Si comparamos estos datos con los recogidos
en el Informe CIJA 2017, se vuelve a evidenciar la paulatina ralentizacién de los procesos. Los
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asuntos que tenian como objeto incompatibilidades se resolvian en el 72,3% de los casos en
menos de un afio y los asuntos relativos a los derechos retributivos en el 62,8%. Asimismo,
cuando el objeto impugnado es en materia de jubilaciéon forzosa, los procesos han
aumentado hasta mds de dos afios (72,2%) cuando en el Informe CIJA 2017 la mayoria de
estos procesos duraban entre uno y dos afios (66%). No obstante, en este supuesto hay que
matizar que se trata de un grupo de casos atipicos, como se ha analizado en el apartado 2.3.,
porque se han resuelto un inusual nimero de recurso de casacion de este tipo, lo que
produce el aumento del periodo de resolucion. A modo de conclusion de este apartado, se
identifica que aun existiendo diferencias en la composicién de los periodos de resoluciéon de
los distintos objetos, los procesos han aumentado en el tiempo con respecto al informe del
afio pasado.

8.3. Duracion del proceso por sentido del fallo

Por ultimo, se estudiara la posible relacion entre la duracion del proceso y el sentido
del fallo, para poder determinar si existe una correlacion entre la duracién del procesoy la
estimacion o desestimacion de las pretensiones. De los datos obtenidos en el estudio, se
puede observar como la duracién del proceso no muestra grandes diferencias en funcién de
la estimacion o desestimaciéon de las pretensiones, ni tampoco en relaciéon de si esas
pretensiones se estiman o desestiman a las personas fisicas (personal) o a la Administracion.
No se aprecian unas tendencias notablemente diferentes. Cuestion que ya se apreciaba en
el Informe CIJA 2017. El Unico cambio que se ha producido ha sido un traslado de los bloques
a una duracién superior. Si en el informe anterior el 65,6% de los asuntos que terminaban
con una desestimacion de las pretensiones del personal se producian en menos de un afio,
en la actualidad el 75% se traslada a entre un afio y dos afios.

9. Costas

El Ultimo pardmetro que se analizara en esta seccién respecto del funcionamiento de
la JCA se refiere a la imposicion de las costas procesales. Este criterio es relevante porque
puede actuar como factor disuasorio a la hora de recurrir ante la JCA o de interponer
recursos frente a las sentencias dictadas.

9.1. Condena en costas por instancia

La imposiciéon de las costas procesales es competencia del érgano jurisdiccional,
segln los criterios establecidos en el art.139 LICA, aunque el tribunal puede decidir y
justificar no imponer costas por el proceso. Por ese motivo, es interesante evaluar el
porcentaje de sentencias que imponen costas en atencién a la instancia.

En la figura 167, se puede apreciar como en primera instancia las sentencias que
imponen costas por el procedimiento supusieron el 73,2%, mientras que en segunda
instancia se redujeron a un 48,1%. Por su lado, en casacién se impusieron costas Unicamente
en un 11,5%. Estos datos reflejan un cambio radical de tendencia respecto de los recogidos
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en el Informe CIJA 2017 a favor de imponer costas en primera instancia, ya que en el informe
anterior se estimaba que Unicamente se imponian costas en primera instancia en el 18,1%
de los casos. Cuestion distinta es en el lo relativo a los supuestos del recurso de casacion
donde en el Informe CIJA 2017 las condenas en costas aumentaban respecto de las actuales
en casi un 35%.

Figura 167. Condena en costas. Desglose en razén de la instancia (2017)
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

9.2. Parte condenada a costas por instancia

Por ultimo, se pondra en relacion la parte condenada a costas por instancia. Como se
puede apreciar de los resultados representados en la figura 168, la parte condenada en
costas varia en relacion con la instancia donde nos encontramos. En este sentido, en primera
instancia las partes que son condenadas se reparten en términos idénticos entre las personas
fisicas (personal/funcionario) en un 46,8% de los casos analizados y la Administracién en otro
46,8%, mientras que en segunda instancia la condena en costas en las personas fisicas
ascienda a un 60% y en la Administraciéon desciende a un 38,9%. En cambio, en casacion la
Administracién es condenada en costas en un 80%. Estos resultados tienen correlacion con
los datos analizados en el apartado 3.5. en relacién del tipo de recurrente por instancia,
donde se ponia de manifiesto que la Administracion era el tipo de recurrente que mas acudia
al recurso de casacién, mientras que los procedimientos se iniciaban mayoritariamente en
primera instancia por el personal.

Cabe mencionar, que la norma general en el orden social, donde se tutelan los
derechos del personal laboral de las Administraciones, es la no imposicion de costas. Incluso
en el recurso de suplicacién o casacion en el orden social las costas no se impondran a los
trabajadores, funcionarios o personal estatutario, estos dos uUltimos cuando deban ejercitar
sus derechos como empleados publicos ante el orden social, segin el art. 235.1y 2 de la Ley
36/2011, reguladora de la jurisdiccidn social. Asimismo, segtn el art. 21 de la misma ley, los
funcionarios o el personal estatutario en su actuacion ante el orden jurisdiccional social
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gozaran de la asistencia juridica gratuita en los mismos términos que los trabajadores. Estas
medidas se establecen para proteger al trabajador como parte mas débil de la relacion
laboral. Cuestion que no ocurre, como se puede apreciar, cuando el funcionario o el personal
estatutario debe ejercitar sus derechos en el orden contencioso-administrativo.

Figura 168. Parte condenada en costas en materia de personal por instancia (2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM para este Informe.

ITI. Conclusiones

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

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

El contenido sobre jubilacién forzosa es el mas impugnado

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

Se mantiene el indice elevado de litigiosidad en el sector del personal estatutario y se
evidencia el mismo fenémeno en el sector del personal integrado en las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad.

*

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

Se confirma que la Administracién recurre mas en casacién

*

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

fndice elevado de desestimaciones

*

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

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

Duracién de los procesos judiciales en aumento

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

Como novedad este afio, se incorpora a esta edicion del Informe CIJA 2018 el estudio
de la litigiosidad en materia de proteccion de datos personales. La incorporacién de este
nuevo sector coincide con la finalizacion del periodo transitorio fijado por el Reglamento (UE)
2016/679 del Parlamento europeo y del Consejo de 27 de abril de 2016 relativo a la
proteccién de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personalesy a
la libre circulacion de estos datos y por el que se deroga la Directiva 95/46/CE (RGPD), que
resulta de aplicacién desde el 25 de mayo de 2018. El RGPD armoniza la normativa en
materia de proteccion de datos de todos los Estados Miembros y en Espafia ha supuesto la
derogacion tacita de la mayor parte de la Ley Orgéanica 15/1999, de 13 de diciembre, de
Proteccion de Datos de Caracter Personal (LOPD) y del Real Decreto 1720/2007, de 21 de
diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de desarrollo de la Ley Orgénica 15/1999,
de 13 de diciembre, de proteccion de datos de caracter personal (RLOPD).

Con motivo del RGPD, el legislador espafiol también ha iniciado la tramitacién
parlamentaria de una nueva ley organica que derogara expresamente la LOPD y se adaptara
a esta nueva norma comunitaria, complementando aquello que esta no contempla y que se
deja en manos de los Derechos nacionales. Todas estas novedades normativas que ya se han
producido o se produciran en un periodo corto de tiempo hacen de este afio 2018 una
ocasion perfecta para la incorporacion del sector de la proteccion de datos al Informe.

Como viene siendo tradicion en anteriores ediciones del Informe ClA, la
incorporacion de un nuevo sector lleva aparejado que el estudio que se lleva a cabo en esa
primera ocasion tenga una mayor extension temporal que la realizada en relacién con otros
sectores que ya han sido analizados en ediciones anteriores (tributos, contratos publicos,
responsabilidad patrimonial, derechos fundamentales y personal al servicio de la
Administracion). En este caso, se ha realizado un estudio de la litigiosidad relacionada con la
proteccién de datos personales durante el periodo comprendido entre enero de 2003 y
febrero de 2018. La informacion obtenida puede ayudar a comprender mejor el
funcionamiento de la justicia administrativa en materia de proteccion de datos personales
en estos afios de aplicacién de la LOPD y del RLOPD, lo que permitirda también poder
comparar dicho funcionamiento en futuras ediciones del Informe CIJA con datos ya derivados
de la aplicacién del RGPD.

El primer afio de estudio de un nuevo sector exige realizar un esfuerzo adicional con
el objetivo de adentrar al lector en la materia juridica que va a ser objeto de estudio empirico.
Por esa razon, antes de proceder a la exposicion de la informacién obtenida en el estudio

" El estudio ha sido coordinado por Marcos Almeida Cerreda. Maria Antonia Arias Martinez es coautora del epigrafe
II. con Jesus Redondo Martin. El resto del trabajo se ha realizado por Jesis Redondo Martin.
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realizado, se ha incorporado una breve introduccién que expone la historia y evolucién de la
normativa de proteccién de datos personales en la Ultima década. A tales efectos, se ha
desarrollado un analisis retrospectivo del sector a partir de la evolucidon normativa y
jurisprudencial conocida por la doctrina y sobre las memorias anuales de la Agencia Espafiola
de Proteccion de Datos (AEPD) y documentos analogos publicados por las diferentes
agencias de proteccion de datos autondmicas. El estudio y exposicion sistematica de esta
informacién publica cumple una doble funcidn. En primer lugar, permite al lector identificar
la normativa del sector, sus operadores juridicos y las dindmicas generales que existen entre
ellos. En segundo lugar, permite conocer cual es la visién de la Administracién sobre cual es
la situacion del sector y contrastarla posteriormente con la informacién que el ClJA ha
obtenido a partir del estudio empirico realizado.

IL. El sector de la proteccion de datos personales en Espafia
1. Breve analisis historico del sector

El origen de la proteccion de datos personales puede encontrar sus primeros origenes
en la jurisprudencia constitucional. El Tribunal Constitucional, en su Sentencia 94/1998, de 4
de mayo, manifesté que la proteccion de las personas fisicas en relacion con el tratamiento
de datos personales es un derecho fundamental protegido por el articulo 18.4 de la
Constitucion espafiola por el que se garantiza a la persona el control sobre sus datos,
cualesquiera datos personales, y sobre su uso y destino, para evitar el trafico ilicito de los
mismos o lesivo para la dignidad y los derechos de los afectados. En este sentido,
posteriormente, en su Sentencia 292/2000, de 30 de noviembre concretd que el contenido
del derecho a la proteccién de datos: “consiste en un poder de disposicion y de control sobre
los datos personales que faculta a la persona para decidir cudles de esos datos proporcionar
a un tercero, sea el Estado o un particular, o cuales puede este tercero recabar, y que también
permite al individuo saber quién posee esos datos personales y para qué pudiendo oponerse
a esa posesion o uso (...)”. En esa misma sentencia, continuaba el Tribunal sefialando que
“estos poderes de disposicion y control sobre los datos personales que constituyen parte del
contenido del derecho fundamental a la proteccion de datos se concretan juridicamente en
la facultad de consentir la recogida, la obtencion y el acceso a los datos personales, su
posterior almacenamiento y tratamiento, asi como su uso o usos posibles, por un tercero, sea
el Estado o un particular”.

Sobre esta base constitucional, la primera norma que en el ordenamiento juridico
espafiol llevd a cabo un desarrollo del derecho fundamental de proteccién de las personas
fisicas en relacion con el tratamiento de datos personales fue la Ley Organica 5/1992, de 29
de octubre, reguladora del tratamiento automatizado de datos de caracter personal
(LORTAD), que unicamente establecia obligaciones legales en relacién con el tratamiento
automatizado de datos personales. Siete afios mas tarde, esta primera regulacién fue
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rapidamente complementada por la Ley Orgénica 15/1999, de 5 de diciembre, de proteccién
de datos de caracter personal (LOPD), promulgada por el legislador espafiol para la
transposicion al ordenamiento interno de la Directiva 95/46/CE del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 24 de octubre de 1995 relativa a la proteccion de las personas fisicas en lo
que respecta al tratamiento de datos personales y a la libre circulacion de esos datos
(Directiva).

Esta norma cambid el rumbo de la regulacion del sector, proporcionandole un sentido
positivo y convirtiendo a la proteccién de datos personales en un instituto de garantia de
derechos y libertades que pueden verse comprometidos o lesionados por el manejo de los
datos personales por parte de terceros. Este sistema normativo formado por la LOPD y su
reglamento de desarrollo (RLOPD) ha sido el que ha regido las relaciones juridicas en materia
de proteccion de datos personales durante los ultimos veinte afios. El sistema se ha
caracterizado por un cierto grado de armonizacién de la regulacion a nivel europeo, pero con
un régimen sancionador y de medidas de seguridad disefiados por el Derecho nacional,
diferente de los que existen en otros Estados miembros.

Como ya se ha dicho, el afio 2018 ha supuesto para el sector un nuevo cambio
normativo, con el inicio de la aplicacién efectiva del RGPD, que viene a incrementar el nivel
de armonizacién a nivel comunitario de la normativa en materia de protecciéon de datos
personales, incluido el régimen sancionador. El proyecto de nueva ley organica en materia
de proteccién de datos que se encuentra en tramitacién por el legislador espafiol detallara
pequefios ambitos de actuacion que el legislador comunitario ha dejado en manos de los
Estados miembros, mucho menos de los que se le atribuian en el periodo de aplicacién de la
Directiva. EI RGPD, por tanto, marca un nuevo punto de partida en el sector que aqui nos
ocupa cuyos efectos sobre la litigiosidad podran ser objeto de andlisis en futura ediciones del
Informe CIJA.

2. El papel de las agencias de proteccion de datos

Como en otros ambitos de la actuacién formalizada de la Administracion, en el sector
de la proteccién de datos personales encontramos desde sus inicios un sistema de control
compartido entre érganos judiciales y la AEPD. La Agencia es un ente de Derecho publico,
con personalidad juridica propia y plena capacidad publica y privada, que acttda con plena
independencia de las Administraciones publicas en el ejercicio de sus funciones (art. 35
LOPD). El Tribunal Constitucional ha tenido ocasion de pronunciarse acerca de la relevante y
singular funcién de control de esta entidad en su Sentencia 290/2000 de 30 de noviembre.
Entre estas funciones de cardcter tuitivo se encuentran (i) dar respuesta a las denuncias de
los ciudadanos presentadas frente actuaciones contrarias al derecho fundamental de
proteccién de datos; (ii) garantizar el ejercicio efectivo de los derechos de acceso,
rectificacion, cancelacién y oposicion a través del procedimiento de tutela; vy (iii) tramitar el
procedimiento sancionador contra los responsables de ficheros cuando existan pruebas
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razonables de que se ha producido alguna infraccién de los principios y garantias contenidos
en la LOPD.

Con el paso de los afios y el desarrollo del sector, las Comunidades Auténomas han
podido crear también entidades equivalentes a la AEPD en relacion con ficheros de
titularidad publica creados o gestionados por ellas o por la Administracion Local de su @mbito
territorial. Estas entidades se consideran autoridades de control, y a ellas se les garantiza la
misma plena independencia y objetividad en el ejercicio de su cometido que a la AEDP. Asi,
a nivel autondmico han creado su respectiva Agencia (i) Catalufia, mediante la Ley 5/2002,
de 19 de abril, de la Autoridad Catalana de Proteccion de Datos Personales, derogada y
sustituida por la Ley 32/2010, de 1 de octubre y (ii) Pais Vasco, mediante la Ley 2/2004, de
25 de febrero, de la Agencia Vasca de Proteccion de Datos Personales. También la
Comunidad de Madrid habia creado su propia Agencia de proteccién de datos mediante la
Ley 13/1995, de 21 de abril derogada y sustituida por la Ley 8/2001, de 13 de julio, de
proteccién de datos de caracter personal. Posteriormente la Agencia madrilefia se extingue
en virtud del articulo 61 de la Ley 8/2012, de 28 de diciembre, de Medidas Fiscales y
Administrativas.

Estas autoridades autondmicas solo pueden ejercer sus competencias sobre ficheros
de titularidad publica creados por las Administraciones de la Comunidad Auténoma o por las
entidades locales, asi como por organismos dependientes de ellas. Tanto la AEPD como las
agencias autondmicas tienen atribuidas funciones inspectoras como sancionadoras. Las
resoluciones emanadas de este tipo de entidad ponen fin a la via administrativa, de modo
que el afectado puede, en caso de desacuerdo, acudir directamente a la via judicial o
interponer previamente recurso potestativo de reposicién.

3. Informacion obtenida en las memorias anuales de la AEPD

Ya se ha sefialado que, sin perjuicio de la labor de supervision en la aplicacién de la
normativa vigente que desarrolla la AEPD, es a los Tribunales a quien compete enjuiciar la
actividad que dicha autoridad de control lleva a cabo en esta materia, asi como determinar
las indemnizaciones que correspondan a los interesados en caso de que el responsable o
encargado del tratamiento incumpla lo dispuesto en la normativa protectora. Lo mismo
sucede con las agencias autondmicas. Conforme lo dispuesto en el articulo 48.2 de la LOPD
las resoluciones del Director de la AEPD ponen fin a la via administrativa. Por ello, y sin
perjuicio de la eventual interposicion del recurso potestativo de reposicion (arts. 114, 123y
124 de la LPAC) dichas resoluciones solo serdn susceptibles de impugnacién ante la
Jurisdiccion Contencioso-administrativa.

En este orden jurisdiccional los érganos fiscalizadores competentes han sido, durante
el periodo analizado, las Salas de lo Contencioso-administrativo tanto de los Tribunales
Superiores de Justicia como de la Audiencia Nacional, dependiendo de si el recurso hubiera
sido interpuesto, respectivamente, antes o después de la entrada en vigor de la vigente LICA
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que, como se sabe, atribuyd a la Audiencia Nacional la competencia que hasta ese momento
correspondia a los Tribunales Superiores de Justicial’. También el Tribunal Supremo ha
realizado pronunciamientos en esta materia al resolver recursos de casacién interpuestos
contra las sentencias dictadas por los citados érganos judiciales.

Con apoyo en los datos extraidos de las memorias anuales elaboradas y publicadas
por la AEPD en el periodo comprendido entre los afios 2003 a 2017 hemos podido comprobar
que la Agencia evalla anualmente los resultados derivados de la litigiosidad planteada frente
a sus resoluciones en materia de proteccién de datosy lo hace siempre siguiendo los mismos
parametrosy conforme a un esquema similar: (i) nimero de sentencias dictadas anualmente
por cada uno de los drganos judiciales competentes; (ii) sentido del fallo de los
pronunciamientos; (iii) sectores o dmbito de actividad a los que puede afectar las sentencias
dictadas; (iv) materias dentro del ambito de proteccion de datos a las que se refiere el
proceso; y (v) gréficos de los resultados obtenidos en términos porcentuales.

3.1. Numero de sentencias dictadas anualmente por cada uno de los érganos judiciales
competentes

En cuanto al nimero de sentencias anualmente dictadas, se distingue entre las
pronunciadas en primera o Unica instancia por las Salas de lo contencioso-administrativo de
los Tribunales Superiores de Justicia y la Audiencia Nacional y, por otra parte, las dictadas
por el Tribunal Supremo en casacién o casacion para la unificacion de la doctrina. Sidurante
los afios 2003 y 2004 los recursos interpuestos ante los Tribunales Superiores de Justicia
tenfan cardcter residual, a partir del afio 2005 ya no habrd, en este ambito de actuacion,
Sentencias procedentes de aquellos al haber sido resueltos todos los recursos interpuestos
con anterioridad a la entrada en vigor de la LICA.

El nimero de Sentencias dictadas por la Sala de lo contencioso-administrativo de la
Audiencia Nacional fue en aumento progresivo desde el afio 2005 (con el dictado de 99
Sentencias) hasta el 2009 (240 sentencias), produciéndose un ligero descenso hasta el afio
2012 (187 sentencias). Tiene lugar un importante repunte en el afio 2014 (274 sentencia) y,
a partir de aqui, un lento y progresivo descenso hasta el 2016 (74 Sentencias) observando
un significativo aumento en el afio 2017 (166 sentencias).

Por lo que se refiere al Tribunal Supremo, mantiene un nimero de Sentencias similar
entre 2005 (13) y 2015 (9). Sus resoluciones experimentan un ligero aumento en 2011 (33
sentencias) y un incremento significativo en 2016 (68 sentencias) debido a la interposicion
por parte de Google Spain de un total de 63 recursos de casacidn contra sentencias de la
Audiencia Nacional relacionadas con el ejercicio de los derechos de oposicidén o cancelacién
frente al motor de busqueda. Por el contrario, en el afio 2017 el Ato Tribunal Unicamente

17 Corresponde a la Audiencia Nacional resolver los recursos contra actos y disposiciones de la AEPD conforme al
apartado 5 de la Disposicion Adicional cuarta de la LJCA. La versidn actual de este apartado procede de la Disposicion
final segunda de la Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacidn de la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia.
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dicta dos providencias de inadmisién de recursos de casacion planteados contra sentencias
de la Audiencia Nacional que habian confirmado sendas resoluciones de la Agencia. En
definitiva, en este afio no hay Sentencias del Tribunal Supremo en este ambito de actuacion.

3.2. Sentido del fallo de los pronunciamientos

Como se ha sefialado, la Agencia también analiza en sus memorias, con el fin de
determinar el grado de seguridad juridica existente en la aplicacion de la LOPJ, el sentido del
fallo de los pronunciamientos judiciales. Es decir, en qué medida las resoluciones de la AEPD
son ratificadas o revocadas por los érganos jurisdiccionales competentes, esto es, las Salas
de lo contencioso administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia (hasta el afio 2004),
la Audiencia Nacional y el Tribunal Supremo. Se observa como a lo largo del periodo
examinado, la mayor parte de los pronunciamientos de la Audiencia Nacional han tenido
caracter desestimatorio y, en el mismo sentido, ha fallado la Sala de lo contencioso-
administrativo del Tribunal Supremo que en la mayoria de sus sentencias declara no haber
lugar al recurso de casacion interpuesto contra Sentencias que desestimaban el recurso
interpuesto contra resoluciones de la Agencia. Ademas, cabe resefiar, que en el afio 2017 el
porcentaje de sentencias de la Audiencia Nacional que confirma las resoluciones de la
Agencia es, junto con el de 2016, el mas elevado desde 2005. En definitiva, en via judicial lo
mas habitual ha sido ratificar los criterios de la AEPD.

Son especialmente llamativos los datos ofrecidos por la Agencia en su Memoria del
afio 2009 en relacion con las sentencias emitidas por el Tribunal Supremo. De los 168
recursos de casacion resueltos, declara en 163 haber lugar a los recursos interpuestos contra
sentencias que confirman las resoluciones de la Agencia. Es necesario precisar que el Alto
Tribunal resuelve, en todas ellas, recursos relacionados con el ejercicio del derecho de
cancelacién de los datos existentes en los Libros de Bautismo de la Iglesia Catdlica y se
pronuncia en el sentido sostenido en su Sentencia de 19 de mayo de 2008 en la que
considera que la LOPD no resulta de aplicacién a dichos Libros por considerar que no estan
organizados como ficheros.

Asimismo, llama la atencién que de las 222 Sentencias dictadas por la Audiencia
Nacional en el afio 2011 y de las 187 dictadas en el 2012, hayan sido parcialmente
estimatorias 80 (en el afio 2011) y 87 (en el afio 2012). La explicacién se encuentra en la
aplicaciéon retroactiva del nuevo régimen sancionador de la LOPD establecido por la
disposicién adicional quincuagésima sexta de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia
Sostenible. La Audiencia Nacional ha considerado que concurrian los requisitos legalmente
exigidos para que procediera su aplicacion retroactiva de conformidad con lo establecido en
el articulo 128.1 de la entonces vigente Ley 30/1992. Por lo tanto, si bien la Sala de lo
Contencioso-administrativo de la Audiencia Nacional ha estimado que las resoluciones de la
Agencia son conformes a derecho en lo que se refiere al fondo del asunto, procedia rebajar
la sancién impuesta en aplicacién de dichos criterios.
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Por ultimo, en relacion con las sentencias estimatorias de los recursos interpuestos
contra las resoluciones de la AEPD, es preciso apuntar que la Agencia manifiesta en sus
memorias que la mayor parte de los criterios estimatorios de la Audiencia Nacional se han
fundado en una distinta interpretacion de la prueba obrante en autos y no en discrepancias
con las resoluciones recurridas en lo que a la aplicaciéon de las normas sustantivas de
proteccién de datos se refiere.

3.3. Sectores o dmbito de actividad a los que puede afectar las sentencias dictadas

En cuanto a los sectores o ambitos de actividad a los que pueden afectar las
sentencias dictadas en el periodo analizado (enero de 2003 —febrero de 2018), se ha podido
comprobar, de acuerdo con la informacién proporcionada por la AEPD en sus memorias, que
el sector o actividad mayoritariamente afectado por las sentencias recurridas comienza
siendo el sector bancario y el de solvencia patrimonial y crédito (2003). El volumen de este
Ultimo dmbito de actuacion experimenta una apreciable reduccién (un 50%) en el afio 2004.
Por el contrario, en esta anualidad tiene lugar un amplio predominio del sector bancario y
un incremento del recurso promovido por entidades que pertenecen al sector de las
telecomunicaciones. La novedad en el afio 2005 se encuentra en el incremento de los
recursos promovidos en el sector de la publicidad y prospecciéon comercial.

En los afios posteriores se mantienen bdsicamente esos sectores de actividad y
practicamente en las mismas proporciones hasta que, en el afio 2007, se produce un
aumento notable del sector de las telecomunicaciones, desciende el bancario e incrementa
el numero de recursos sobre el derecho de cancelacién en los Libros de Bautismo de la Iglesia
Catdlica. Estos recursos desaparecen practicamente en el afio 2010 mientras que el sector
de las comunicaciones se consolida como principal ambito de actividad hasta la actualidad
(2017). Es también destacable que a partir de 2010 tiene lugar un notable aumento del
numero de recursos interpuestos por particulares bien contra resoluciones desestimatorias
de tutelas, bien contra resoluciones de archivo de actuaciones, que se mantienen en alza
durante los afios 2013, 2014 y 2015, produciéndose un descenso significativo en el afio 2016
pero repuntando en el 2017. En el afio 2008 son especialmente significativas las sentencias
referidas a la inclusion de datos inexactos en ficheros de solvencia patrimonial y crédito. Se
reducen en los aflos 2009, 2010 y 2011 vuelve a repuntar en el afio 2012 y 2013 mientras
gue en el 2016 son inexistentes.

Asimismo, es resefiable el volumen significativo de sentencias que se dictan en el afio
2014 (35 Sentencias) y en el 2015 (46 Sentencias) relacionadas con prestadores de servicios
de la sociedad de la informacién. Este incremento se debe a los recursos interpuestos por
Google y relacionados con la Sentencia del Tribunal de Justicia de la UE de 13 de mayo de
2014. Enla ultima Memoria publicada, esto es, la correspondiente al afio 2017, se sefiala el
peso adquirido, respecto del total, por los sectores de las telecomunicaciones, banca y
segurosy aguay energia. Este Ultimo sector habia tenido un peso importante en el afio 2009,
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2013 y 2014 experimentando un descenso en el 2015y 2016. El Unico descenso significativo
en el afio 2017 se refiere al sector de la publicidad y prospeccion comercial que se reduce en
un 67% existiendo una Unica sentencia relativa a este ambito.

3.4. Materias dentro del dmbito de proteccion de datos a las que se refiere el proceso

Finalmente, siguiendo mismo esquema que la Agencia en sus memorias, se analizan
las materias a las que se refiere el proceso dentro, ldgicamente, del ambito de proteccion de
datos. Pues bien, a lo largo del periodo analizado se aprecia que, con cardcter general, es
elevado el niumero de sentencias que guardan relacién con los ficheros de solvencia
patrimonial y crédito. En relacién con los mismos, se aprecia mayor incidencia de aquellas
cuestiones relacionadas con la responsabilidad en caso de inclusién de datos inexactos o
indebidos en dichos ficheros y también de los asuntos relativos al cumplimiento por parte
del acreedor de la obligacién de requerimiento de pago previo a la inclusién de los datos en
el fichero.

El tratamiento de datos de personas publicamente relevantes tiene cierta incidencia
a lo largo de los afios 2008 y 2009. También cabe resefiar que en este Ultimo afio se dicta la
primera sentencia referida a un recurso interpuesto contra una autorizacion de transferencia
internacional de datos. Asimismo, en el afio 2009 son numerosas las sentencias en que,
frente a la alegacién de la recurrente acerca de la existencia de un uso fraudulento o abusivo
del tramite de diligencias previas por parte de la AEPD, la AN pone de manifiesto la
improcedencia de dicha alegacién atendiendo al incremento de la carga de trabajo producida
en la Agencia. En el afio 2011 son relevantes las sentencias que analizan la colisiéon de
derecho a la proteccion de datos personales con otros derechos fundamentales (libertad de
informacion, libertad sindical, etc.). Asimismo, también son destacables los supuestos
relacionados con la legitimacién para el tratamiento referido a casos en los que una entidad
ha procedido al tratamiento como consecuencia de un contrato cuya existencia es negada
por el afectado. En el periodo comprendido entre 2012y 2015 son abundantes las sentencias
relacionadas con la legitimacion para el tratamiento de datos y aplicacion de la regla de
equilibrio de Derechos e intereses establecida en el articulo 7 f) de la Directiva 94/46/CE.
También destacan en estas anualidades las sentencias vinculadas con el ejercicio del derecho
a la supresion de enlaces en motores de busqueda a partir de los llevados a cabo por su
nombre. Finalmente, en los Ultimos afios (2014 a 2017) son numerosas las sentencias
relacionadas con el tratamiento de datos personales asociados con la contratacion irregular.
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III. La litigiosidad contencioso-administrativa en materia de
proteccion de datos personales

1. Planteamiento

Hasta aqui se ha desarrollado una vision general del sector de la proteccion de datos
a partir de las memorias que anualmente viene publicando la AEPD y que permiten un primer
acercamiento al sector. No obstante, la justicia administrativa en materia de proteccién de
datos, como en otros muchos ambitos, es un fendmeno complejo cuyo estudio requiere el
analisis de multiples factores. Es el caso del peso e influencia de las agencias autondmicas,
que también tienen competencias sancionadoras, o del papel corrector del control judicial
sobre la AEPD vy esas otras entidades autondmicas. Con el objetivo de responder a esas
cuestiones y asumiendo la metodologia utilizada en anteriores ediciones del Informe CIJA, se
ha desarrollado un estudio empirico con el objetivo de identificar quiénes son los operadores
juridicos entre los que se genera la litigiosidad en materia de proteccion de datos personales,
en qué ambitos de actividad publica y privada surgen los conflictos y cémo es, desde un
punto de vista material y sustantivo, la justicia administrativa en los litigios vinculados a la
proteccién de datos personales.

Se han fijado objetivos modestos precisamente con el propdsito de consolidar una
base sélida de informacién empirica que permita realizar un anélisis de mayor calado en
futuras ediciones del Informe CIJA que pueda contribuir a explicar el porqué de los rasgos de
la justicia administrativa en este sector y, en caso de identificarse disfunciones, proponer
soluciones.

2. Ficha metodolégica

El estudio empirico realizado ha consistido en el analisis de las resoluciones judiciales
existentes en materia de proteccién de datos personales. Resulta casi imposible ofrecer un
analisis sobre la litigiosidad que se produce en via administrativa y no deriva posteriormente
en un recurso contencioso-administrativo. De modo que la informacién se centra en la esfera
del contencioso-administrativo. En concreto, se han analizado las sentencias dictadas en esta
materia durante el periodo comprendido entre enero de 2003 y febrero de 2018. Las
sentencias analizadas constituyen una muestra aleatoria y estadisticamente representativa
de la poblacién total de sentencias dictadas en materia de proteccién de datos durante el
citado periodo. Finalmente, se ha obtenido la poblacién del citado periodo mediante los
siguientes filtros: En primer lugar, se ha delimitado la busqueda de resoluciones judiciales a
la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, al ser esta la competente para conocer de las
resoluciones emanadas de la AEPD vy las agencias autondmicas. Dentro de la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa, se ha delimitado la busqueda de resoluciones a los drganos
jurisdiccionales con competencia en esta materia, a saber: Tribunales Superiores de Justicia
(TSJ), Audiencia Nacional (AN) y Tribunal Supremo (TS). Una vez delimitados los érganos
jurisdiccionales, se han filtrado las resoluciones judiciales sefialando aquellas que aplicasen
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la normativa vigente en materia de proteccién de datos (LOPD, RLOPD, etc.). De esta forma
se ha determinado una poblacién total de 3.360 sentencias (436 del TS, 2.669 de la ANy 255
de los TSJ) y se ha realizado el estudio empirico sobre una muestra aleatoria de 629
sentencias en la que se ha ponderado el peso de cada érgano judicial e instancia con el
objetivo de evitar cualquier distorsion por infra o supra-representaciéon de ninguin érgano o
instancia.

Sobre la muestra obtenida, se ha aplicado la metodologia de anélisis de anteriores
ediciones del Informe, que en esta edicidn ha sido revisada y mejorada con el fin de sofisticar
el estudio de variables comunes a la justicia administrativa en todos los sectores incluidos en
el Informe. Todas las variables comunes han sido aplicadas en anteriores ediciones, por lo
que nos remitimos a ellas en lo que respecta a su necesidad y operacionalizacion. A esas
variables comunes a todos los sectores, se han afiadido otras variables de analisis propias del
sector de la proteccion de datos personales, que nos permiten obtener informacion sobre
las peculiaridades de la litigiosidad que surge en esta materia.

Con caracter previo a la exposicién de la informacion obtenida en el estudio empirico
realizado, cabe advertir que pueden detectarse desviaciones entre los resultados obtenidos
del examen directo de la muestra y la informacion proporcionada por la AEPD en sus
memorias. Ello se debe, en primer lugar, a que los pardmetros evaluados no son los mismos
y, sobre todo, a que la informacién que proporcionan las memorias es menos exhaustiva que
los datos obtenidos con la metodologia instaurada en el Informe CIJA (realizar un estudio de
campo ad hoc que permitiera proyectar los pardmetros de funcionamiento de la justicia
administrativa que se habian identificado). Por otra parte, el Informe recoge informacion
sobre la litigiosidad derivada de las agencias autondmicas, que no se recoge en las memorias
de la AEPD y que supone una parte relevante de la litigiosidad del sector.

3. Tribunales e instancias

Como punto de partida para el analisis de la litigiosidad relacionada con la proteccién
de datos personales, se ha tratado de identificar cuales son los tribunales que soportan la
tramitacion de los litigios relacionados con la materia analizada y cual es el nivel de carga
litigiosa de cada uno de ellos.

A nivel agregado, la litigiosidad aparece concentrada en la AN y en el TS, que asumen
un 53,4% y un 28,6% de los procedimientos, respectivamente, con una menor litigiosidad en
los TSJ. Esa distribucién de la litigiosidad se explica, en primer lugar, por la distribucion
competencial que la LICA establece en materia de proteccidn de datos, que atribuye a estos
tres organos jurisdiccionales, por razon de territorio y de la materia, la revision de las
resoluciones de las agencias de proteccion de datos. No obstante, se trata de un reparto
competencial desigual. Mientras la AN conoce de procedimientos en Unica instancia, el TSJ
conoce de procedimientos de esas mismas caracteristicas y de los recursos de casacion que
afecten a normativa autondmica. Por su parte, el TS Unicamente conoce de recursos de
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casacion sobre la normativa nacional. Este reparto competencial hace necesario conocer la
informacion sobre la litigiosidad en relacién con las diferentes instancias. En este sentido, la
informacién obtenida refleja que el 63,9% de la litigiosidad se corresponde con procesos en
Unica instancia, frente a un 28,6% de casaciones y un 7,5% de apelaciones. La lectura
conjunta de los datos agregados y de su distribucion por instancias apunta a que el mayor
volumen de litigiosidad se encuentra relacionada con resoluciones de la AEPD, que son
impugnadas en Unica instancia ante la AN, cuyas sentencias son recurridas ante el TS en un
numero menor de supuestos de los que se conocen por la AN.

Figura 169. Datos sobre la distribucién de la litigiosidad en materia de proteccion de datos personales por
tribunales (enero 2003 — febrero 2018) [en porcentaje]

mTS -18%

AN -53,4%

HTS-28,6%

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

4. Agencias responsables de la resolucién impugnada

La informacion obtenida en el estudio jurisprudencial muestra que la presencia de la
AEPD en la litigiosidad del sector es mucho mayor a la del resto de agencias autonémicas. El
estudio refleja que la AEPD figura como Administracién recurrida y, por tanto, autora de la
actividad administrativa que da lugar a los litigios en casi un 84% (83,7) de los casos
analizados.

Figura 170. Datos sobre el origen de la litigiosidad en materia de proteccién de datos por agencias (enero 2003 —
febrero 2018) [en porcentaje]

mAEPD- 83,6 %
Agencia Catalana-1,3%

m Agencia Vasca-1 %

Otras agencias 14,1 %

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

Estos datos se explican no solo por la competencia territorial de las diferentes
agencias, mas amplia en el caso de la AEPD. La competencia objetiva de cada una de ellas es
relevante a efectos de explicar su mayor o menor impacto en la litigiosidad. En este sentido,
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es importante tener en cuenta que las agencias autondmicas tienen competencias en
relacion con su ambito territorial y, desde un punto de vista objetivo, respecto de entidades
que pueden englobarse en Sector Publico autondmico y local. Carecen de competencias
relevantes en relacion con el sector privado, atribuido por completo a la AEPD. Esta
distribucién competencial es de vital importancia a la hora de explicar estos datos de
litigiosidad obtenidosy su distribucion entre las agencias. El Sector Publico, con excepciones,
no es sujeto pasivo de sanciones econdmicas por vulneraciéon de la normativa de proteccién
de datos, lo que puede contribuir a explicar el porqué de ese bajo indice de litigiosidad en
relacidon con actuaciones de las agencias autonémicas. Es en el Sector Privado, competencia
de la AEPD, donde se imponen las sanciones econdmicasy, por tanto, donde previsiblemente
se concentra la litigiosidad del sector. En todo caso, la menor incidencia de las agencias
autondmicas en la litigiosidad podria deberse a que su capacidad de actuacién es mas
reducida que la que tiene la AEPD, con motivo de los recursos disponibles para el ejercicio
de sus funciones.

5. Materias objeto de litigiosidad
5.1. Datos agregados

Como segundo mecanismo para determinar el origen de la litigiosidad en materia de
proteccién de datos, el estudio empirico ha tratado de delimitar cuales son las materias o
ambitos de actividad publica y/o privada en relacién con los cuales surgen las resoluciones
de las agencias estatal o autondmicas que posteriormente se impugnan ante la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa.

Figura 171. Datos sobre el origen de la litigiosidad relacionada con la proteccién de datos por materias (enero
2003 —febrero 2018) [en porcentaje]

B Salud- 7%
Telecomunicaciones - 12,6%
Hosteleria -1,1%
B Publicidad y prospeccion - 3,2%
B Solvencia patrimonial y crédito - 19%
m Asesoria y Consultoria - 1,3%
B Distribuciény venta - 2,7%
B Aguay Energia - 3,4%
Bancay Seguros - 10,3%
m Sociedad de la Informacién - 14,8%
M Venta de datos - 0,4%
Otros - 24,2%

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

Los datos sobre las materias que causan la litigiosidad se encuentran bastante
fragmentados. No obstante, permiten identificar cinco (5) materias especialmente
relevantes: En primer lugar, se posiciona la categoria “Otros” con un 24,2% de los litigios y
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dentro de la cual destacan principalmente los pleitos derivados de la captacion de imagenes
por medio de videovigilancia. En segundo puesto se encuentran los litigios vinculados al
tratamiento de datos relacionado con la “Solvencia Patrimonial y Crédito”, que presentan un
impacto del 19% en la litigiosidad total del sector. Se posicionan en tercer lugar los
tratamientos de datos vinculados a “Sociedad de la Informacién (redes sociales, paginas
webs, blogs, etc.)”, que suponen casi el 15% (14,8) de la litigiosidad del sector. En cuarta
posicion se sitlan los litigios relacionados con las “Telecomunicaciones (telefonia, radio,
television, etc.)”, que representan casi el 13% (12,6) de los litigios. En quinto y ultimo lugar
se encuentran los litigios asociados a tratamientos de datos relacionados con “Banca y
Seguros”, cuyo impacto en la litigiosidad global del sector es entorno al 10 % (10,3).

5.2. Agencias de proteccion de datos y materias

La relacion entre la actividad de cada una de las agencias de proteccién de datos vy las
materias que dan origen a la litigiosidad no proporciona informacién evidente, aunque
confirma algunas intuiciones. Parece que la mayor parte de la actividad de la AEPD que
posteriormente llega a los Tribunales ha tenido que ver, en el periodo analizado, con
tratamiento de datos por cuestiones relacionadas con la “Solvencia Patrimonial y Crédito”,
gue han constituido el 23% de su actividad con resultado de litigio. Le siguen de cerca la
categoria “Otros” en la que se integran mayoritariamente las cuestiones de videovigilancia
(18,2 %) y los asuntos relacionados con “Telecomunicaciones (telefonia, radio, television,
etc.)” con un 14,2% de la actividad que ha llegado a ocasionar litigio.

Figura 172. Datos sobre el origen litigiosidad en materia de proteccidn de datos. Relacién entre materiasy
agencias de proteccion de datos. (enero de 2003 a febrero de 2018) [en porcentaje]

100% -

| Otros
90% — — B Venta de datos
80% — ® Sociedad de la Informacion
70% -:. — Bancay Seguros
60% +— — M Aguay Energia
50% - B Distribuciény Venta
40% - . ® Asesoria y Consultoria
30% - m Solvencia Patrimonial y Crédito
20% - | M Publicidad y porspeccién
10% 1— - M Hosteleria
0% Telecomunicaciones
AEPD Agenda  Agenda Otras Salud
Catalana Vasca agencias

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

En el dmbito autondmico, la categoria “Otros”, de nuevo con gran protagonismo de
las cuestiones relacionadas con videovigilancia, son protagonistas, pues suponen para las
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agencias autondmicas el 37,5% (Agencia catalana), el 66,7% (Agencia Vasca) y el 50% (resto
de agencias) de su actividad administrativa que finaliza con pleito ante la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa. Asimismo, resulta de interés el elevado indice de actuacion
administrativa de algunas agencias autondmicas con resultado de litigio vinculada a la
“Sociedad de la Informacion”, es decir, con el tratamiento de datos vinculado a paginas webs,
blogs, redes sociales, etc. Este tipo de procedimientos apenas son relevantes en las agencias
catalana y vasca, pero si en las restantes, en las que supone un 25% de su actividad con
resultado de litigio. Los datos parecen apuntar a que las agencias autonémicas presentan un
alto indice de impugnaciones judiciales de su actividad relacionada con el uso de las nuevas
tecnologias (videovigilancia, paginas webs, redes sociales, blogs, etc.) por parte de entidades
del Sector Publico estatal y autondmico. Sera interesante examinar esta cuestion en futuras
ediciones del informe, pues podria poner de manifiesto un incorrecto uso de las nuevas
tecnologias por parte de las entidades publicas autondmicas y locales.

6. Tipo de recurrente
6.1. Datos agregados

Como elemento adicional para determinar el origen de la litigiosidad en materia de
proteccién de datos durante el periodo analizado, resulta capital analizar la informacién
obtenida en relacion con los sujetos que impugnan la actividad de las agencias de proteccion
de datos. En este sentido, el estudio empirico refleja que en primera instancia se produce
una mayor litigiosidad por parte de personas juridicas, que representan el 78,8% de la
litigiosidad en el sector durante el periodo analizado, mientras que las Administraciones
Publicas no llegan a representar el 6% (5,6) de los litigios frente a las agencias.

Figura 173. Datos sobre los tipos de recurrente en primera instancia (enero 2003 —febrero 2018) [en porcentaje]

M Personas fisicas - 15,6%

Personas juridicas - 78,8%

AAPP -5,6%

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

En sede de apelacidon y casacion, la informacion obtenida indica la misma tendencia.
El sector privado mantiene su hegemonia frente a las Administraciones Publicos como
recurrentes en litigios vinculados a la proteccion de datos, al iniciar el 79,5% de los recursos
frente al 6,7% de las Administraciones Publicas que impugnan resoluciones de las agencias
de proteccién de datos. Por su parte, las propias agencias de proteccién de datos
representan el 13,8% de los recursos de apelacion o casacién tramitados durante el periodo
analizado.
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Figura 174. Datos sobre los tipos de recurrente en sede de recurso (enero 2003 —febrero 2018) [en porcentaje]

B Personas fisicas y juridicas - 79,5%

AAPP -6,7%

Agencias de Proteccién de Datos - 13,8%

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

A nivel agregado, la litigiosidad del sector por tipo de recurrente puede desgranarse
mas alla de la distincion entre personas fisicas o juridicas y Administraciones Publicas, de
acuerdo con las siguientes categorias:

Figura 175. Datos agregados sobre el tipo de recurrente en los procedimientos sobre proteccion de datos en todas
las instancias (enero 2003 — febrero 2018) [en porcentaje]

B AAPP-8,7%
PPJJ - Empresas - 59,9%

PPJJ - Asociaciones y organizacones
religiosas- 13,7%
M PPJJ - Sindicatos - 2,7%

B PPFF - Empresarios individuales - 0,2%
B PPFF - Particulares - 14,3%

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

Toda esta informacion confirma que son las personas juridicas y, en concreto, las
empresas, las que acuden en mayor porcentaje a la Jurisdicciéon Contencioso-administrativa
en impugnacion de las resoluciones dictadas por las agencias de proteccién de datos. La
influencia de las Administraciones Publicas y otras entidades del Sector Publico en la
litigiosidad del sector es inferior al 9% (8,7), que puede explicarse probablemente por el
hecho de que este tipo de recurrentes no son, conforme a la LOPD, sujetos pasivos de
sanciones econémicas en caso de vulneracion de la normativa de proteccion de datos (art.
46 LOPD).

6.2. Tipo de recurrente por materia

A pesar de que existe una baja litigiosidad entre el Sector Publico y las agencias de
proteccidn de datos, écudles son las materias que generan ese casi 9% (8,7) de litigios en el
periodo analizado? Por otra parte, dentro de la hegemonia de las empresas como
recurrentes en el Sector Privado, ¢ qué materias son las que generan mavyor litigiosidad para
este colectivo? A la hora de realizar el estudio empirico, se ha tratado de obtener
informacién que pueda ayudar a responder esas preguntas y a determinar cudles son las
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materias que generan mas litigios para cada uno de los sujetos publicos y privados en
relacion con los que las agencias de proteccién de datos ejercen sus competencias.

Desde la perspectiva de las diferentes materias que generan litigiosidad, el estudio
pone de manifiesto una absoluta hegemonia de la categoria “Otros” en la que destacan
mayoria de procedimientos relacionados con captacién de imagenes mediante sistemas de
videovigilancia, captacién no autorizada de imagenes mediante cdmaras de video o
fotograficas y teléfonos moviles, etc. El 47,1% de los litigios iniciados por las Administraciones
Publicas tienen que ver con actuaciones de las agencias de proteccion de datos que tienen
origen en este tipo de cuestiones, ademas de otras relacionadas con la prestacién de
servicios publicos a los ciudadanos y el ejercicio de la propia actividad administrativa
formalizada. Dentro del Sector Privado, los datos obtenidos reflejan que casi el 43% (42,9%)
de los pleitos iniciados por sindicatos tiene que ver con este tipo de cuestiones, ademas de
los tratamientos de datos relacionados con la propia actividad del sindicato en sus
intercambios de informacién con empresas y trabajadores. Por su parte, esta materia
constituye el 52,9% de las reclamaciones iniciadas por empresarios individuales y el 55,7%
de particulares que no tienen la condicion de empresarios.

Figura 176. Datos sobre origen de la litigiosidad en materia de proteccién de datos. Relacidn entre materias y tipo
de recurrente (enero de 2003 a febrero de 2018) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Ademads de esa primera categoria, las materias que mas litigiosidad generan en todos
los tipos de recurrente son “Sociedad de la Informacién”, “Telecomunicaciones” y “Solvencia
patrimonial y Crédito”. Estas tres materias tienen un gran peso en la litigiosidad iniciada por
las empresas (15,5%, 16% y 26,1%, respectivamente). Esta informacidn sobre las empresas
contrasta con la obtenida en relacion con los empresarios individuales que, si bien litigan en
un alto porcentaje por actuaciones de las agencias vinculadas a la “Sociedad de la

Informacién” (41,2%), no litigan practicamente en relacion por cuestiones relacionadas con
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las “Telecomunicaciones” o la “Solvencia Patrimonial y Crédito”. Los datos tienen cierto
sentido si se analiza cual es el tratamiento de datos que realiza el empresario individual y
cual es que realiza la empresa. Las actuaciones relacionadas con la “Sociedad de la
Informacién”, relacionadas con paginas webs, blogs o redes sociales generan alta litigiosidad
para ambos tipos de recurrente. Ello se explica, probablemente, por el acceso de ambos
colectivos al uso de ese tipo de tecnologia en el ejercicio de sus actividades econémicas.

La baja litigiosidad en materia de “Telecomunicaciones” en relacion con el empresario
individual se explica por la tipologia de supuestos que esa materia recoge en el estudio
realizado. Aquellos tratamientos de datos relacionados con servicios de telefonia o con
actividades relacionadas con la radio y televisidn se realizan en mayor medida por laempresa
y no por el empresario individual, lo que genera que sea la primera la que litiga en mayor
proporcion en esta materia. Lo mismo cabe decir en relacién con la materia “Solvencia
Patrimonial y “Crédito”. Por lo general, puede asumirse que el empresario individual realiza
un menor nimero de tratamientos relacionados con este tipo de cuestiones que la empresa
que, por ejemplo, comunica los datos de sus deudores a los ficheros de morosos. De nuevo,
la realidad de la actividad econdmica explica que sea la empresa la que litiga en mayor
medida en esta materia y que no lo haga el empresario Individual.

Por ultimo, resulta de interés analizar la materia “Salud” que genera litigiosidad por
parte de todos los tipos de recurrentes, a excepcion de los empresarios individuales. Las
Administraciones Publicas son las que mds litigan en relacion con esta cuestién (47,1%), sin
duda alguna como consecuencia de los tratamientos de datos personales relacionados con
la salud que exigen la sanidad publicay buena parte de la gestidn de las prestaciones sociales
gestionadas por la Seguridad Social. En un segundo puesto, sorprende que sean los
particulares los que mas impugnan la actuacién de las agencias de proteccién de datos en
materia de salud, con un 12,5% del total de los litigios que formulan en materia de proteccién
de datos. En esta primera edicidon, estos procedimientos coinciden en su totalidad con
recursos de particulares ante la negativa de las agencias a iniciar procedimientos
sancionadores. Sin duda, este es un dato que merece atencién en futuras ediciones del
Informe para determinar si se mantiene una tendencia y conseguir profundizar en las
caracteristicas de estos litigios iniciados por particulares frente a las agencias en materia de
salud. En litigios relacionados con la “Salud”, se sitlan en tercer y cuarto lugar los sindicatos
(9,5%) y las empresas (4%), respectivamente. Estos litigios, segln se ha podido dilucidar en
el estudio realizado, se encuentran vinculados al tratamiento de datos sanitarios
relacionados con trabajadores que mantienen relacién con sindicatos y empresas.

6.3. Tipo de recurrente y agencia responsable de la resolucion impugnada

Como Ultimo punto de analisis sobre el origen de la litigiosidad en materia de
proteccién de datos, se ha combinado la informacién existente sobre el impacto de las
diferentes agencias de proteccién de datos sobre la litigiosidad y el tipo de recurrente. Tras
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el estudio empirico, la informacién obtenida confirma el reparto de competencias entre la
AEPD vy las agencias autondmicas. La practica totalidad de litigios relacionados con las
agencias autondmicas tienen como recurrente a entidades publicas. EI 100% de la
intervencion de particulares o asociaciones en este tipo de litigios —tan solo tres (3)
resoluciones en toda la muestra analizada— se produce en la segunda instancia, en recurso
de apelacién frente a una sentencia de primera instancia que ha declarado que no existe
infraccién por parte de alguna entidad del Sector Publico. El particular o la asociacion,
personados en la primera instancia, recurren en apelacion la decisién del Tribunal siendo
parte apelada la entidad publica que resulté favorecida por la sentencia.

Enlo que respecta a los litigios en los que la controversia gira en torno a una actuacion
de la AEPD, el recurrente “estrella” siempre es la empresa, en un 70,4% de los casos, seguido
de asociaciones (15,5%) y particulares (9%). Por otra parte, sorprende la baja incidencia de
litigios planteados por parte de las Administraciones Publicas, que puede venir asociado a las
competencias que ejerce la Administracién a nivel estatal. No obstante, cabe apuntar desde
este momento a que las posibles causas pueden estar vinculadas, como es logico, a la falta
de incentivos de las Administraciones Publicas para litigar frente a la AEPD, al no ser sujeto
pasivo de sanciones econdmicas. Por otra parte, seria sensato pensar que los recursos
existentes en la Administracion General del Estado pueden permitir mejores politicas de
tratamiento de datos personalesy, por ende, un nimero menor de resoluciones de la AEPD
en relacién con el Sector Publico Estatal que, como es légico, se traduciria en una menor
litigiosidad por parte de la Administraciéon General del Estado.

Figura 177. Datos sobre origen de la litigiosidad en materia de proteccién de datos. Relacién entre agencias y tipo
de recurrente (enero de 2003 a febrero de 2018) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.
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7. Tipo de objeto
7.1. Datos agregados

Partiendo del caracter revisor de la JCA, que exige siempre una resolucion previa por
parte de las agencias de proteccion de datos, se ha considerado necesario analizar cudles
son las caracteristicas de esas resoluciones que llegan al contencioso y por las cuales se
originan los litigios en el sector que nos ocupa. La informacién obtenida pone de manifiesto
que la litigiosidad se encuentra en dos bloques generales: procedimientos relacionados con
resoluciones sancionadoras (74,5%) y los vinculados a resoluciones no sancionadoras como
apercibimientos y requerimientos (25,5%).

Figura 178. Datos sobre el objeto de la controversia en los litigios relacionados con proteccién de datos (enero
2003 - febrero 2018) [en porcentaje]

M Apercibimientos y requerimientos - 25,5%

Procedimientos sancionadores - 74,5%

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

Dentro del blogue relativo a resoluciones no sancionadoras, cabe distinguir dos tipos
de procedimientos. En el primer tipo encontramos litigios relativos a apercibimientos de las
agencias de proteccién de datos por las que se adopta la decision de no iniciar
procedimientos sancionadores contra sujetos publicos o privados denunciados por
particulares. Estos litigios suponen el 51,6% de los procedimientos no vinculados a
resoluciones sancionadoras de las agencias. El otro 48,4% de esos procedimientos lo
representan los litigios relativos a resoluciones por las que las agencias de proteccién de
datos requieren a los arzobispados la remision a un ciudadano reclamante de una
certificacién en la que se haga constar que el arzobispado ha anotado en su Partida de
Bautismo el hecho de que ha ejercido su derecho de cancelacién. La relevancia de este Ultimo
blogue de litigios concuerda con el hecho de que, en el afio 2008, la Sala de lo Contencioso-
administrativo del Tribunal Supremo dictase sentencia en la que se establecié que los Libros
de Bautismo no podian ser calificados como ficheros y, por ende, no les resultada de
aplicacioén la normativa de proteccion de datos. De hecho, el estudio realizado muestra como
a partir del afio 2008 no existen mas litigios sobre esta materia que, sin duda, habia tenido
un papel importante en la litigiosidad del sector. En lo que respecta a la litigiosidad
relacionada con resoluciones sancionadoras, los datos obtenidos en el estudio indican que
la mayor parte de los litigios que se han desarrollado durante el periodo analizado tenian
relacion con infracciones graves (72,1%) o muy graves (18%). Las infracciones leves
Unicamente supusieron el 9,9% de la litigiosidad en materia sancionadora en el sector.
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Figura 179. Datos desagregados sobre litigios referidos a resoluciones sancionadoras de las agencias (enero 2003 -
febrero 2018) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

La existencia de un mayor volumen de litigios relacionados con las infracciones graves
se explica por régimen sancionador de la LOPD, en el que la mayoria de las conductas
previstas como infraccion constituyen infracciones de esa naturaleza. Por su parte, los tipos
infractores leves y muy graves son mas reducidos y, en concreto, los muy graves pueden ser
realizados por un menor nimero de responsables del tratamiento de datos personales. En
cualquier caso, aunque las diferencias son holgadas, el dato de litigios vinculados a
infracciones muy graves no es desdefiable. Una litigiosidad cercana al 19% (18,8%)
relacionada con este tipo de supuestos apunta a que en la actividad sancionadora de las
agencias existe un ndmero, como minimo igual y muy probablemente mayor, de
resoluciones sancionadoras vinculadas a (i) recogidas engafiosas o fraudulentas de datos; (ii)
tratamiento irregular de datos especialmente protegidos; (iii) continuacién en el tratamiento
irregular de datos personales, previo requerimiento de la AEPD; y (iv) realizacién de
transferencias internacionales de datos no amparadas en consentimientos de la AEPD en los
casos en los que esta es obligatoria.

La popularizacién de servicios de correo electrénico, mensajeria instantanea, hosting
o almacenamiento en la Nube entre empresas, entidades publicasy particulares puede haber
generado un elevado numero de litigios relacionados con la transferencia internacional de
datos, dada la ubicacion geografica de los servidores de las compafiias proveedoras de este
tipo de servicios (EE.UU., Asia, Sudamérica, etc.). Durante el periodo analizado, una de las
cuestiones mas controvertidas en el sector ha sido la anulacién del Acuerdo de Puerto Seguro
suscrito entre los EE.UU. y la Unién Europea (Acuerdo Safe Harbor) por el TIUE en el afio
2015 (Sentencia del TJUE dicta en el asunto C-364/14, caso Schrems). Este acuerdo, suscrito
entre EE.UU. y la UE, permitia a los responsables del tratamiento utilizar servicios online de
proveedores norteamericanos, es decir, realizar transferencias internacionales de datos, sin
recabar autorizacién expresa de la AEPD. Con motivo de la anulacion del Safe Harbor,
durante el afio 2015 la AEPD se dirigi¢ a aquellos responsables del tratamiento que habian
declarado estar realizando transferencias internacionales de datos a empresas adheridas al
Acuerdo de Puerto de Seguro para informasen sobre qué mecanismos habian adoptado para
legitimar dichas transferencias internacionales tras la sentencia del TJUE. En dichas
comunicaciones se informaba de que, en el supuesto de no atenderse el requerimiento de
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la AEPD y/o no informarse de las modificaciones adoptadas en las transferencias
internacionales para adaptarse a la normativa vigente, la AEPD podria iniciar las acciones
correspondientes, incluyendo la imposicion de sanciones y/o la suspension temporal de
las transferencias. La relevancia de este tipo de servicios online en la vida cotidiana de
empresas y particulares permite intuir que entre 2015 y agosto de 2016 podrian haberse
incrementado los litigios relacionados con sanciones de las agencias en relacion con las
transferencias internacionales de datos. Por todo ello, en proximas ediciones del Informe
seria interesante obtener informacion sobre cudl ha sido el volumen de litigios relacionados
con transferencias internacionales desde 2015 y hasta agosto de 2016, momento de entrada
en vigor del nuevo acuerdo internacional suscrito entre la UE y EE.UU. (Privacy Shield).

En lo que respecta a la litigiosidad relacionada con infracciones leves, el volumen de
procedimientos se reduce a casi un 10% (9,9) del total. En este sentido, es importante
recordar que las infracciones leves se encuentran asociadas al incumplimiento de las
obligaciones mas formales de la LOPD: (i) ausencia de comunicaciones obligatorias a la AEPD;
(i) noinscripcion de ficheros; (iii) omision de los deberes de informacion al interesado; o (iv)
falta de firma de contratos con los encargados de tratamiento. La baja litigiosidad
relacionada con este tipo de conductas coincide con la informacién ya conocida sobre cual
es el nivel de cumplimiento de la normativa sobre protecciéon de datos personales, que
sostenia que “la prdctica generalidad del colectivo de pequefias y medianas empresas
espafiolas conoce la LOPD y es consciente de su sujecion a la misma”8.

7.2. Derechos ARCO

En un segundo nivel de analisis sobre el objeto de las controversias judiciales, se ha
examinado la muestra con el objetivo de identificar cudles son los derechos ARCO (acceso,
rectificacion, cancelacién y oposicién), que mayor relacionan con la litigiosidad existente en
materia de proteccion de datos. La informacion obtenida apunta a que son los derechos de
rectificacion y cancelacién los que mayor vinculacion presentan con la litigiosidad existente
en el periodo analizado, pues estdn presentes en el 74,3% de los litigios, frente al 16,8% que
presenta el derecho de acceso o el 8,9% en el caso del derecho de oposicidn.

18 Estudio sobre la protecciéon de datos en las empresas espafiolas, realizado por Inteco, “Instituto Nacional de
Tecnologias de la Comunicacion”, octubre de 2012.
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Figura 180. Datos agregados sobre relacion de derechos ARCO con la litigiosidad existente en materia de
proteccién de datos (enero 2003 - febrero 2018) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

7.3. Tipo de objeto por tipo de recurrente

Con la informacién obtenida a partir del estudio realizado, es posible cruzar los datos
relacionados con el tipo de recurrente y el contenido de las resoluciones administrativas de
las agencias que aparecen en las sentencias judiciales analizadas. El resultado permite
extraer las siguientes conclusiones: las empresas son los recurrentes que mayor volumen de
participacién tienen en todos los procedimientos, sin distincion de su objeto. Esto coincide
con la informacion ya comentada que indica que, a nivel agregado, las empresas con las
recurrentes en el 70% de las resoluciones analizadas.

Figura 181. Relacién entre tipo de recurrente y objeto de la controversia (enero de 2003 a febrero de 2018) [en
porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

A nivel desagregado, el estudio revela que, en los procedimientos relacionados con
resoluciones de las agencias no vinculadas a un procedimiento sancionador, las empresas
aparecen como recurrentes en el 90,6% de los supuestos, seguidas de las Administraciones
Publicas y otras entidades del Sector Publico en un 6,3% de los casos y un minimo papel de
los particulares que participan en un 3,1% de los procesos. En lo que respecta a la litigiosidad
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relacionada con procedimientos sancionadores, las empresas aparecen como recurrentes en
el 75% de los procesos relacionados con infracciones leves, en el 84,3% de los vinculados a
infracciones graves y en el 70,8 % de aquellos versados sobre infracciones leves. Dentro del
sector privado, los particulares Unicamente presentan un mayor protagonismo en los
procedimientos relacionados con infracciones leves, si bien por detrds del resto de tipologias
de recurrentes. Por su parte, las asociaciones y organizaciones religiosas también tienen un
elevado protagonismo en los procesos vinculados a infracciones leves (13,9%) y a
infracciones muy graves (10,8%). Los sindicatos, por su parte, presentan un bajo impacto en
todos los procedimientos, con independencia de su objeto.

En lo que respecta a los datos relacionados con asociaciones y organizaciones
religiosas, los datos obtenidos pueden explicarse por el caracter poco profesionalizado de la
gestion de algunas entidades, que podrian conducir a un menor asesoramiento en materia
de proteccién de datos y, por ello, a un menor cumplimiento y una mayor vulnerabilidad a
ser sancionadas por parte de las agencias. Por otra parte, debe tenerse en cuenta que este
tipo de entidades tratan datos especialmente protegidos (v.g. creencias o religién) que las
sitlan en una posicion de mayor riesgo de ser inspeccionados y/o sancionadas por las
agencias.

Por dltimo, resulta de interés la informacion relacionada con las Administraciones
Publicas y otros entes del Sector Publico, que refleja una mayor litigiosidad por su parte en
relacion con las infracciones muy graves (13,8%) que en el resto de los supuestos analizados.
Este dato puede estar vinculado al nivel de intervencion de las agencias sobre los entes
publicos cuando la infraccidon sancionada es muy grave, en lugar de leve o grave, que podria
generar una mayor resistencia por parte de las entidades sancionadas a aquietarse con la
decision de las agencias y un mayor incentivo para acudir a los Tribunales.

8. Proposicion y practica de prueba

En atencion a la relevancia que lo procedimientos sancionadores tramitados por las
agencias tienen en la litigiosidad global del sector, resulta de especial interés conocer cual es
el comportamiento de los Tribunales en la revisién de la actuaciéon de estas agencias y la
forma y calidad de la tutela que proporcionan a los diferentes tipos de recurrente. En este
sentido, precisamente por la naturaleza mayoritariamente sancionadora de la actividad de
las agencias que llega a conocimiento de los Tribunales, se ha analizado el fenémeno de la
prueba, como elemento fundamental del ejercicio del derecho de defensa de todos aquellos
recurrentes que impugnan ante la JCA una resolucién de naturaleza sancionadora. En
relacion con la prueba, el estudio realizado ha recopilado informacién sobre dos cuestiones
procesales vinculadas a la prueba en los procedimientos contencioso-administrativos: (i)
volumen de procedimientos en los que el recurrente solicita la préactica de prueba vy (ii)
volumen de procedimientos en los que los Tribunales dictaminan la apertura del
procedimiento a prueba.
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Por un lado, la informacién obtenida en relacién con la solicitud de practica de prueba
a nivel agregado indica un reducido indice de peticiones de practica de prueba por parte de
los recurrentes (inferior al 39%). De otro, los datos indican que los Tribunales deciden la
apertura de los procesos a prueba en un porcentaje muy inferior de los supuestos en los que
los recurrentes lo solicitan. La muestra refleja que solo se abre el proceso a prueba en un
33,5% de los casos. La informacién obtenida en cuanto al porcentaje de supuestos en los que
no se practica prueba debe ser leida con cautela. El estudio refleja un elevado indice de
procedimientos en los que no se ha practicado prueba debido a que, en muchas ocasiones,
las sentencias no recogen si esta se ha producido o no. Esa falta de informacién puede haber
incrementado el nimero de casos consignados como procesos en los que no se decreta la
practica de prueba. Aun con estas cautelas, sigue siendo significativo el nimero de
procedimientos en los que expresamente se afirma en la resolucién que no se ha practicado
prueba si se compara con el volumen de procedimientos en los que la practica se solicita.

9. Sentido del fallo
9.1. Datos agregados

Una vez analizada la cuestiéon de la prueba, a continuacién, se presentan los datos
obtenidos en relacién con el resultado de los casos analizados en la muestra. La informacion
obtenida refleja que, a nivel agregado, el porcentaje de procedimientos en los que se
confirman por completo la actuacién de las agencias, con plena desestimacion de las
pretensiones del recurrente, es ligeramente superior (54,2%) a los casos en los que estas se
estiman en todo (34,6%) o parte (10,2%). En total, los datos indican que se desestiman las
pretensiones del recurrente en el 54,2% de los casos y se le estima, como minimo, una parte
de su recurso en el 44,8% de los supuestos analizados. Parece, por lo tanto, existir un cierto
equilibrio entre los supuestos en los que las agencias y los particulares consiguen que los
Tribunales acepten sus argumentos juridicos en sentencia.

Figura 182. Sentido del fallo a nivel agregado (enero 2003 — febrero 2018) [en porcentaje]
M Estimacion total de las pretensiones del
recurrente - 34,6%

Estimacién parcial de las pretensiones del
recurrente - 10,2%

Desestimacion de las pretensiones del
recurrente - 54,2%

® Inadmision - 1%

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

9.2. Sentido del fallo por tipo de recurrente y por agencia autora de la resolucion impugnada

A nivel desagregado, el estudio refleja que existe una relaciéon estadisticamente
significativa entre el tipo de recurrente y el resultado de los litigios en el contencioso-
administrativo. Sin embargo, las diferencias entre los tipos de recurrente no son evidentes.
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Sin duda, el dato mas llamativo para el lector podria ser el relacionado con los
empresarios individuales, que refleja un 100% de desestimaciones. Sin embargo, no es un
dato concluyente por el reducido nimero de casos existentes en la muestra en los que el
tipo de recurrente pertenece a esta categoria. Asi pues, el dato obtenido podria deberse a
una infrarrepresentacion de los empresarios individuales que, aunque es fruto de un
resultado aleatorio, debe tenerse en cuenta a la hora de extraer conclusiones. En cuanto al
resto de recurrentes, son las asociaciones y organizaciones religiosas (66,7%), los sindicatos
(64,7%) y los particulares (72,2%) quienes presentan un mayor indice de desestimaciones en
todas lasinstancias, frente a empresas (59,2%) y Administraciones Publicasy entes del Sector
Publico (41,8%). Por ultimo, son las Administraciones Publicas las que presentan un mayor
indice de éxito en sus litigios frente a las agencias, con un nivel de estimaciones totales del
49,1% y un 9,1% de estimaciones parciales. Estas cifras, sin duda, son muy superiores, a los
litigios de las empresas, que tan solo presentan un 27,2% de casos en los que obtienen
estimacion total de sus pretensiones y un 13,4% de estimacion parcial. El resto de tipos de
recurrente se sitlan muy por debajo de esos porcentajes de estimacion.

Figura 183. Relacién entre sentido del fallo y el tipo de recurrente (enero de 2003 a febrero de 2018) [en

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

En sentido inverso, también se ha cruzado la informacidn relacionada con el sentido
del fallo en las resoluciones judiciales que conforman la muestra analizada y la identidad de
las agencias de proteccién de datos que intervenian en los procesos a los que hacian
referencia esas resoluciones. De nuevo, la informacién obtenida arroja una relaciéon
estadisticamente significativa entre las diferentes agencias de proteccién de datos y el
resultado de los procesos contencioso-administrativos originados por su actividad
formalizada.
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Figura 184. Relacién entre sentido del fallo y las agencias de proteccién de datos (enero de 2003 a febrero de
2018) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Destaca el elevado indice de éxito de la Agencia Vasca de Proteccion de Datos en los
litigios desarrollados sobre sus resoluciones (100% de estimaciones). No obstante, este dato
debe ser analizado con cautela por la posible infrarrepresentacion de esta agencia en la
muestra como resultado de la seleccién aleatoria de la muestra. No obstante, si parece existir
una conexion entre las agencias autondmicas y un mayor indice de confirmacion de las
resoluciones administrativas por los Tribunales, frente a los recursos de los particulares. Si
también se tienen en cuenta los casos de estimacion parcial, lo cierto es que las agencias
autondmicas presentan un nivel de éxito mucho mas elevado que la AEPD en sus litigios.

Si se tiene en cuenta que los datos sobre el sentido del fallo de las sentencias por tipo
de recurrente arrojaban un mayor nivel de estimaciones de Administraciones Publicasy otros
entes del Sector Publico y se analiza el alto nivel de “victorias” de las agencias autondmicas
en la muestra, la informacién obtenida parece apuntar a que el espacio en el que este tipo
de recurrente obtiene un alto indice de estimaciones es en los litigios frente a la AEPD. En
otras palabras, el estudio empirico arroja indicios razonables para sostener que las
administraciones autondémicas vy locales pierden mas procedimientos frente a las agencias
autondmicas y que es la Administracion estatal la que mayor porcentaje de estimaciones
consigue en sus litigios, todos ellos frente a la AEPD.

10. Tipo de tutela
10.1. Datos generales

Una vez conocidos los datos sobre estimaciones, desestimaciones e inadmisiones, se
ha tratado de conocer mejor el tipo de tutela que los tribunales proporcionan a los
recurrentes en relacién con la actividad administrativa impugnada en el dmbito de la
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proteccién de datos personales. El estudio realizado arroja que, con mucha diferencia, es la
tutela anulatoria la mas presente en toda la litigiosidad existente en el sector (82%). La
declaracion de ilegalidad de las resoluciones Unicamente se declara de forma expresa en el
2,2% de los supuestos analizados, si bien se encuentra incluida de forma expresa en todos
los casos en los que se anula la resolucién administrativa impugnada.

Figura 185. Tipo de tutela (enero 2003 —febrero 2018) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Figura 186. Datos desagregados sobre el tipo de tutela por agencias de proteccién de datos (enero de 2003 a
febrero de 2018) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

La clasificacion de la informacion obtenida sobre el tipo de tutela por tipo de
recurrente no permite deducir una correlacién fuerte entre ambas variables. En todas las
categorias definidas para operacionalizar la variable tipo de recurrente, la anulacién es el
tipo de tutela con mayor presencia en todos los litigios. Las diferencias entre tipo de
recurrente en relacion con la retraccion de actuaciones como mecanismo de tutela son
evidentes en la muestra analizada. No obstante, no es posible establecer una correlacion
estadisticamente representativa en relacién con esta cuestién. A nivel desagregado, resulta
de interés la informacién sobre el tipo de tutela clasificada por procedimientos en funcion
de qué agencia de proteccién de datos es la autora de la actividad administrativa impugnada.
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Como puede observarse, las anulaciones se centran en la litigiosidad relacionada con
la AEPD, en consonancia con el dato ya comentado sobre el mayor indice de estimaciones
de recursos frente a la agencia estatal que en los litigios contra las agencias autondmicas.
Por su parte, los litigios relacionados con las agencias autondmicas presentan un menor
porcentaje de anulaciones definitivas de la actuacién administrativa impugnada y una mayor
presencia de resoluciones que ordenan la retroaccién de actuaciones. Aunque la informacion
obtenida refleja que las agencias autondmicas tienen un alto nivel de éxito en los litigios en
los que interviene como demandada o recurrida, los datos sobre el tipo de tutela que se
reconocen a los recurrentes apuntan que los procedimientos perdidos por las agencias
autondmicas se encuentran vinculados a la infraccién del procedimiento sancionador en
relacion con las administraciones autondmicas y locales que estas agencias suelen controlar.

10.2. Tipo de tutela: cambio de la tipificacion

Dentro del grupo de procedimientos con resultado estimatorio para los recurrentes
que impugnan las resoluciones de las agencias de proteccién de datos, se ha tratado de
obtener informacion mas completa sobre la tutela que proporcionada por los Tribunales. En
concreto, se ha analizado si los Tribunales modifican en sentencia la tipificacion realizada por
las agencias. La informacién obtenida revela claramente que los Tribunales no modifican la
tipificacion de la conducta. Asumiendo el cardcter revisor de la Jurisdiccion Contencioso-
administrativa, los Tribunales anulan o confirman las resoluciones de las agencias de
proteccién de datos, pero en pocas ocasiones —menos de un 10% (9,6)— modifican la
tipificacién ya realizada por las agencias.

Los resultados sobre la modificacion de la tipificacion, clasificados por tribunales,
indican una mayor propension de los TS a este tipo de tutela, compaginando el derecho de
defensa de los recurrentes con el principio de conservacién de los actos administrativos. La
informacién desde el punto de vista de la instancia confirma que es en sede de casacion
donde mas se producen modificaciones de tipificacién, aunque, como ya se ha dicho, sigue
siendo un fendmeno residual en el sector.

10.3. Tipo de tutela: cambio de la cuantia de la sancion

Ademas de la modificacion de la tipificacion, las sentencias estimatorias en materia
sancionadora pueden tener como consecuencia la reduccion del importe de la sancidon
impuesta por las agencias de proteccién de datos a los recurrentes. La informacion que se
ha extraido de la muestra refleja que el nimero de procedimientos en los que se modifica la
cuantia de las sanciones impuestas por las agencias de proteccién de datos es mayor que el
numero de supuestos en los que, como se ha visto, se modifica la tipificacion. Se modifica la
cuantia de las sanciones en el 14% de los litigios favorables a los recurrentes. A pesar de ese
pequefio incremento, la informacion parece apuntar a una predisposicion de los Tribunales
a anular las resoluciones sancionadoras y no a conservarlas modificando la tipificacion o la
cuantia.
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La clasificaciéon de los procedimientos por tipo de tribunal permite profundizar sobre
la cuestion de la modificacion de los importes sancionadores en sentencia. En este sentido,
el estudio realizado aporta informacion diferente a la obtenida sobre las modificaciones de
tipificacion de las conductas en sentencia. En este punto, la AN se muestra como el érgano
jurisdiccional mas favorable a la reduccion de los importes de las sanciones, en un 19,7% de
los casos, seguido del TS, que lo hace en un 9,9% de los procesos. Desde el punto de vista de
la instancia, el estudio refleja que no existen diferencias relevantes en relacién con el nimero
de supuestos en los que se producen modificaciones del importe de las sanciones impuestas
a los recurrentes por las agencias de proteccion de datos. La informacion sobre la
modificacion de la cuantia de las sanciones ha podido ser clasificada en atencién a las
diferentes tipologias de recurrentes identificados en el estudio realizado. La combinacion de
esta informacion indica que son las empresas (19,4%), seguidas de los sindicatos (11,8%) las
gue en mas ocasiones obtienen de los Tribunales la reduccion de la cuantia de las sanciones
que recurren.

11. Fundamentacion de la sentencia

Asumiendo que la LOPD y su reglamento de desarrollo constituyen la base normativa
de las resoluciones judiciales del sector, se ha pretendido conocer cuales son los referentes
interpretativos utilizados por los Tribunales a la hora de resolver los recursos que se les
plantean. Como primer referente interpretativo, el estudio pone de manifiesto que la
practica totalidad de las resoluciones judiciales que conforman la muestra contienen
referencias a pronunciamientos judiciales de otros érganos jurisdiccionales competentes en
materia de proteccién de datos personales. En concreto, se pone de manifiesto que la
jurisprudencia del TS (36,4%) y del TC (29,8%), asi como de la AN (25,1%), muestran un
elevado indice de referencias en las resoluciones judiciales examinadas. La cita de
jurisprudencia del TJUE (5,4%) y del TEDH (0,4%) es, por el contrario, minoritaria en el sector.
Asimismo, se pone de manifiesto un elevado indice de resoluciones judiciales en las que se
invocan derechos fundamentales (59%), con especial protagonismo del articulo 18 de la
Constitucion espafiola. Resulta de interés la moderada frecuencia con la que aparecen en las
resoluciones judiciales referencias a la normativa comunitaria relativa a la proteccion de
datos (26,5%). Esta cifra seguramente se incrementard exponencialmente en los préximos
afios con la aplicacion del RGPD a partir de 25 de mayo de 2018.

Figura 187. Origen de la jurisprudencia citada en sentencias (enero 2003 — febrero 2018) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

ANALISIS DE LA LITIGIOSIDAD CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA [281]
EN MATERIA DE PROTECCION DE DATOS



12. Condena en costas

Como ultima cuestion a analizar en el estudio de la justicia administrativa en el sector
de la proteccién de datos, se ha enfocado el estudio empirico realizado a la recopilacién de
informacién sobre la condena en costas en los litigios existentes. A nivel agregado, la
informacién obtenida muestra un elevado niumero de procedimientos en los que no se
condena en costas a los recurrentes. En concreto, no se condena en costas en el 72% de los
casos analizados.

Si se tiene en cuenta que el estudio refleja que el 54,2% de los recursos son
desfavorables a los recurrentes y que el 64,1% tiene lugar en primera o Unica Instancia, la
informacién sobre condena en costas pone de manifiesto que los Tribunales aplican en
muchos procedimientos la regla prevista en el articulo 139 LUJCA para no imponer las costas
en aquellos supuestos en los que no existe temeridad o mala fe por parte del recurrente.
Ahora bien, en los casos en los que se imponen las costas, los Tribunales no hacen uso de la
facultad que la LICA les atribuye para limitar el importe de las costas, pues hacen uso de ella
solo en el 18,7% de los supuestos analizados. Este Ultimo dato resulta de especial interés
para poder detectar una posible barrera de acceso a la tutela judicial efectiva para los
recurrentes, que se exponen a ser condenados en costas sin limitacién de su importe en el
81,3% de los casos que se plantean ante los Tribunales. Si se tiene en cuenta que las
tasaciones de costas se realizan en funcion de la cuantia de los procedimientos, que la
cuantia en el sector de la proteccién de datos depende del importe de las sanciones
recurridas y que el importe de una sancién leve puede alcanzar los cuarenta mil euros, la
tendencia de los Tribunales a no limitar el importe de las costas podria llegar a tener un
efecto disuasorio negativo a la hora de que un sujeto publico o privado decida recurrir una
resolucion sancionadora.

IV. Conclusiones

Se exponen a continuacién las conclusiones mas relevantes sobre de los datos
recabados en relacion con la litigiosidad ante la Jurisdiccién Contencioso-administrativa en
materia de protecciéon de datos personales:

Mayor litigiosidad con presencia de la AEPD y empresas

¢ La agencia de proteccién de datos que aparece con mayor recurrencia en la
litigiosidad producida en el sector es la AEPD. Ademas del aspecto competencial, los
recursos de las agencias autonémicas pueden ser un elemento a tener en cuenta a
la hora de examinar su menor incidencia en la litigiosidad. Menos recursos suponen
menos actuacionesy, en consecuencia, un menor indice de impugnaciones.
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*

Desde el punto de vista del recurrente, son las empresas las que mas recurren las
resoluciones de las agencias de proteccion de datos. En concreto, por sus
competencias, recurren las resoluciones de la AEPD.

Las agencias de proteccién de datos ven confirmada sus actuaciones ante los Tribunales

*

El nivel de desestimaciones de los recursos en todas las instancias es elevado. Los
datos indican que los Tribunales confirman en un porcentaje muy alto tanto el
proceder en los procedimientos administrativos sancionadores como las
subsunciones por tipos de infracciones y sanciones que realizan las agencias de
proteccién de datos.

Preminencia de la tutela anulatoria. Escasas modificaciones de las tipificaciones o las

cuantfas de las sanciones

*

Dentro de los supuestos de estimacion, el tipo de tutela que los Tribunales suelen
otorgar a los recurrentes es la anulacién de la resolucién recurrida, acompafiada en
ocasiones de la retroaccion de actuaciones en el procedimiento administrativo. Los
Tribunales entran en pocas ocasiones a modificar la tipificacion o la determinacion
del importe de la sancién ya realizada por las agencias de proteccion de datos.

La condena en costas es la excepcién

*

El estudio arroja un elevado nimero de supuestos en los que no se produce
condena en costas ni a los recurrentes ni a las agencias de proteccién de datos. Si
bien es cierto que existe un volumen de casos que son estimaciones parciales que
explican el resultado, parece haber una tendencia por parte de los Tribunales a no
imponer las costas a los recurrentes en el sector.
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[ IX. Analisis de la
litigiosidad administrativa y
contencioso-administrativa
en materia de transparencia

Isaac Martin Delgado






I. El Consejo de Transparencia y Buen Gobierno
1. Justificacién y datos generales

Por primera vez se incluye en este Informe un analisis de la litigiosidad administrativa
y contencioso-administrativa en materia de transparencia. La decision de hacerlo es
consecuencia de la introduccion en nuestro sistema juridico de un mecanismo de solucion
de conflictos en las relaciones entre Administracion y ciudadanos para este concreto sector,
alternativo al sistema ordinario de recursos administrativos, que esta ofreciendo resultados
interesantes.

La transparencia, en general, constituye un &mbito sectorial determinado,
perfectamente identificable, respecto del conjunto del Derecho Administrativo y el acceso a
la informacién publica es una materia lo suficientemente especifica como para que el control
de legalidad y el impulso de buenas practicas puedan ser encomendados a un oérgano
especializado. Efectivamente, la regulacion de la realizaciéon del principio de transparencia
de la actuacién administrativa consagrado en el art. 3 de la Ley 40/2015, de 1 de Octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico y del derecho de acceso a informacién publica
reconocido a las personas en el articulo 13 d) de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (en adelante, LPAC)
se ha llevado a cabo en una norma especifica con rango de Ley —la Ley 19/2013, de 9 de
diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion Plblica y Buen Gobierno (en adelante,
LTBG)—, cuyo objeto es precisamente ampliar y reforzar la transparencia de la actividad
publica y garantizar el derecho de acceso; ademas, en la LPAC la transparencia se contempla
como un principio horizontal con diversas aplicaciones practicas —tramitacion del
procedimiento administrativo, ejercicio de la iniciativa legislativa y de la potestad
reglamentaria o acceso a la normativa en vigor—. Junto con ello, la transparencia posee
aplicaciones de caracter horizontal en otros sectores del ordenamiento juridico-
administrativo, tales como la contratacion publica o el medio ambiente, y vinculos directos
con la nueva forma de entender la Administracion Pdblica que se deriva de los conceptos de
Administracion electronica y Gobierno Abierto. No puede olvidarse, finalmente, que la Ley
ha regulado un procedimiento propio para la resolucion de las solicitudes de acceso a la
informacién publica.

Con caracter adicional, ha de tenerse presente que la norma de referencia en este
sector afecta a una materia muy sensible desde la perspectiva de la Administracion y
directamente vinculada con la participacion y el principio democrético por parte del
ciudadano. Efectivamente, el deber de publicidad de la informacion en poder de los entes
publicos y el ejercicio del derecho de acceso deben conciliarse con toda una serie de
intereses publicos y privados, protegidos igualmente por el ordenamiento juridico vy
concretados en los limites que regula la propia LTBG, en especial el derivado del derecho a
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la proteccién de datos de caracter personal. Todo ello apunta hacia la necesidad de una
especializacién del control, como lo hace igualmente el hecho de que el juego conjunto de
Transparencia, Administracion electronica y Gobierno Abierto esta suponiendo un cambio
de paradigma en las relaciones entre Administracion y ciudadanos que tiene su fundamento
en el acceso a la informacién por medios electronicos y en la posibilidad de reutilizaciéon de
la misma para cualquier fin. A todo ello ha de sumarse —y esto es definitivo— que la mayor
parte de los conflictos derivados de la aplicacién de la norma seran de muy escasa cuantia
econdmica y responderan en la generalidad de los casos a intereses personales o colectivos
no conectados con ventajas econémicas. Dicho sencillamente, en muy pocas ocasiones, en
caso de desestimacion de la solicitud de acceso a informacion, interesara al solicitante acudir
al contencioso-administrativo, mas aun si se tiene en cuenta que, normalmente, el ejercicio
del derecho de acceso tendra un caracter instrumental, estando al servicio de finalidades
diferentes de la de obtener la informacion en si, lo que requiere inmediatez en la respuesta
para que esta resulte satisfactoria.

Ademads, no pueden ignorarse dos elementos circunstanciales generados por la
propia Ley: de un lado, se estd produciendo en la practica una especializacion en el interior
de la organizacion administrativa, dado que la gestion de la informacion y, mas en concreto,
de las solicitudes de acceso a informacion publica se estda encomendando a unidades
administrativas de informacion especializadas por razén de la materia; de otro, se ha puesto
en funcionamiento un érgano especializado, el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno
(en adelante, CTBG), que no estad Unicamente encargado de resolver solicitudes de acceso,
sino que, ademas, es aquél al que la Ley ha confiado el impulso de la transparencia en el
ambito administrativo, de tal modo que el éxito en su funcionamiento practico influird
decisivamente sobre el cumplimiento del conjunto de la LTBG.

Finalmente, la necesidad de optar por mecanismos sustitutivos de los recursos
ordinarios resulta evidente en un sector, como es el de la transparencia, tan sensible a
intereses politicos. Ha de tenerse presente que el acceso a la informacién publica, en el
contexto de una Administracion habituada a la opacidad, genera una inercia de rechazo a
ofrecer la informacién requerida por el ciudadano, especialmente en la cuspide de la
organizacién administrativa, que haria practicamente inoperante cualquier recurso
administrativo tradicional, tanto el de reposicion como, particularmente, el de alzada.

Como es sabido, el art. 107.2 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y de Procedimiento Administrativo Comun,
introdujo en nuestro ordenamiento juridico la posibilidad de que, por Ley, los recursos de
alzada y de reposicion fueran sustituidos por otros procedimientos de impugnacion,
reclamacion, conciliacion, mediacion y arbitraje. Y lo hizo con tres exigencias minimas: en
cuanto al ambito, la sustitucién tendria cabida solo en sectores determinados, cuando la
especialidad de la materia asi lo justifique; en cuanto al érgano responsable del control, la
reclamacion debe ser presentada ante drganos colegiados o Comisiones especificas no
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sometidas a instrucciones jerarquicas; finalmente, en cuanto a la forma, han de respetarse
los principios, garantias y plazos que la propia Ley reconoce a los ciudadanos e interesados
en el contexto de todo procedimiento administrativo. Todos y cada uno de ellos son
mantenidos por el articulo 112.2 LPAC. En aplicacion de tal posibilidad, el articulo 23 LTBG
ha incorporado a nuestro ordenamiento juridico una reclamacion ante una entidad de
Derecho Publico de caracter independiente que sustituye a los recursos administrativos
ordinarios en la funcién de control de la legalidad de las decisiones adoptadas por érganos
de naturaleza administrativa —en concreto, Administraciones territoriales y los drganos y
organismos adscritos o vinculados a ellas—, en respuesta al ejercicio del derecho de acceso a
la informacién publica. Efectivamente, su primer apartado establece que “[l]a reclamacion
prevista en el articulo siguiente tendrd la consideraciéon de sustitutiva de los recursos
administrativos de conformidad con lo dispuesto en el articulo 107.2 de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun”. Y lo ha hecho otorgando a tal reclamacién caracter potestativo (con
posibilidad de impugnacion directa en via judicial), encomendando su resolucién a un érgano
independiente y remitiéndose en cuanto a su tramitaciéon a lo previsto en la normativa
reguladora del procedimiento administrativo comun. Asi se deriva de lo previsto en el primer
apartado del articulo 24, de conformidad con el cual “[f]rente a toda resolucidon expresa o
presunta en materia de acceso podra interponerse una reclamacién ante el Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno, con caracter potestativo y previo a su impugnacion en via
contencioso-administrativa”.

En el &mbito de la transparencia, pues, no juegan las reglas de agotamiento de la via
administrativa en funcion del rango jerarquico del érgano que resuelve, sino que la Ley ha
querido otorgar a los solicitantes de informacién publica un acceso directo a la jurisdiccién y
la posibilidad de una reclamacién administrativa ante una autoridad independiente de
caracter especializado. Lo establece el articulo 20.5 cuando afirma que “[l]as resoluciones
dictadas en materia de acceso a la informacion publica son recurribles directamente ante la
Jurisdiccion Contencioso-administrativa, sin perjuicio de la posibilidad de interposicidon de la
reclamacion potestativa prevista en el articulo 24”.

La funcién de resolver esta reclamacion, como ha sido anticipado, es encomendada
al Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, organismo publico de cardcter independiente
con personalidad juridica propia cuyos fines se centran en la promocion de la transparencia
de la actividad publica, en velar por el cumplimiento de las obligaciones de publicidad y en
salvaguardar el ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica. De conformidad con
lo previsto en el articulo 35 LTBG, estda compuesto por dos érganos: la Comision de
Transparencia y Buen Gobierno y el Presidente del Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno, que lo es también de la Comisién. La competencia para resolver las reclamaciones
en materia de acceso a la informacién se atribuye a su Presidente, que actla en relacion con
este extremo como érgano unipersonal.
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La LTBG prevé la posibilidad de que las Comunidades Auténomas opten por la
creacion de sus propios 6rganos especificos de control en materia de transparencia, en cuyo
caso correspondera a estos la competencia para conocer de las resoluciones dictadas por la
Administracién autondmica y su sector publico y las entidades locales comprendidas en su
ambito territorial. No obstante lo anterior, algunas Comunidades Auténomas han optado por
atribuir la competencia para resolver este tipo de reclamaciones al propio Consejo de
Transparencia, para lo cual, tal y como establece la Disposicién Adicional Cuarta LTBG, es
necesaria la celebracion de un convenio con la Administracién General del Estado en el que
se estipulen las condiciones bajo las cuales la Comunidad sufragara los gastos derivados de
esta asuncion de competencias.

En virtud de lo previsto en la Disposicién Final Novena, la LTBG entré en vigor para los
organos integrantes de la Administracion General del Estado el 10 de diciembre de 2014; los
organos de las Comunidades Autdnomas y de los entes locales han dispuesto de un plazo de
dos afios para adaptarse a las obligaciones contenidas en la Ley (que les es plenamente de
aplicacion a partir del 10 diciembre de 2015, salvo en los aspectos adicionales que hubieran
podido ser incluidos en la normativa autondmica de transparencia ya aprobada y en vigor
con anterioridad a tal fecha). La puesta en funcionamiento del Consejo de Transparencia
tuvo lugar en diciembre de 2014, si bien fue durante el afio 2015 cuando comenzo a adoptar
sus primeras resoluciones y se interpusieron los primeros recursos contencioso-
administrativos.

En aplicacién de la posibilidad enunciada, Madrid, Ceuta, Melilla, La Rioja, Cantabria,
Asturias y Extremadura han optado por atribuir la competencia para resolver tales
reclamaciones al CTBG. En el caso de La Rioja, la opcién se formula directamente en su Ley;
también lo hace asi Extremadura, sin descartar la creacién de un érgano propio; en el caso
de Cantabria se ha previsto la posibilidad de crear un Consejo regional en el futuro; Castilla-
La Mancha ha firmado convenio hasta que se proceda a la constitucion del érgano de control
previsto en su propia normativa. Otras Comunidades Auténomas han instituido un érgano
propio de control; es el caso de Andalucia, Aragdén, Canarias, Catalufia, Comunidad
Valenciana, Navarray la Regién de Murcia. Finalmente, algunas han encomendado la funcion
de resolver reclamaciones en materia de acceso a érganos ya existentes, como han hecho
Castilla y Ledn (Procurador del Comun) y Galicia (Valedor do Pobo), o a comisiones creadas
especificamente con caracter provisional, como ha ocurrido en Pais Vasco e Islas Baleares.

Los diferentes Consejos de Transparencia autondmicos —alli donde existen— se han
ido creando y han comenzado a ejercer sus funciones a partir de 2015, con lo que no existe
aun un numero de resoluciones dictadas en via administrativa y de sentencias judiciales
suficientemente indicativo como para permitir alcanzar conclusiones en su conjunto. Por
todo ello, en este analisis se ha optado por cefiir el estudio al Consejo estatal de
Transparencia y Buen Gobierno y a la impugnacion en via judicial de sus resoluciones,
dejando de lado los érganos autondmicos de control en materia de transparencia.
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El objetivo buscado con este andlisis, en Ultima instancia, es valorar, sobre la base de
diferentes indicadores y variables, si la sustitucién del régimen ordinario de recursos
administrativos para encomendar la labor de resolucién de impugnaciones al CTBG esta
teniendo efectos positivos desde la perspectiva de la garantia del derecho de acceso.

2. Ficha metodolégica

El andlisis de la actividad del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno parte de los
datos obtenidos en las Memorias que el érgano ha de elevar anualmente a las Cortes
Generales con informacion sobre sus actividades y el grado de cumplimiento de la Ley (hasta
el momento han sido presentadas las correspondientes a la actividad de los afios 2015 y
2016), asi como de los que se ofrecen por parte del propio Consejo en su web institucional.
También se han tomado en consideracion los datos relativos a solicitudes que ofrece el Portal
de Transparencia del Gobierno estatal, que publica periddicamente estadisticas sobre el
derecho de acceso, su ejercicio y control. En relacion con este extremo, se ha optado por
presentar datos acumulados desde la entrada en vigor de la Ley y la puesta en
funcionamiento del CTBG (a efectos practicos, 2015) hasta el 31 de mayo de 20189 —por ser
ésta la ultima actualizacion disponible en el momento de realizarlo—, y siempre en relacion
con decisiones de drganos de la Administracion General del Estado.

Por lo que se refiere a la actividad en el &mbito contencioso-administrativo, se ha
realizado un estudio jurisprudencial propio que incluye las sentencias dictadas en aplicaciéon
de la LTBG desde 2015 hasta febrero de 2018 y siempre en relacidon con decisiones de
organos de la Administracion General del Estado. En total, se han analizado 52 sentencias
dictadas por los Juzgados Centrales de lo Contencioso-administrativo (35), la Audiencia
Nacional (16) y el Tribunal Supremo (1).

Todo ello permitira establecer una panoramica general de la que partir para continuar
con el analisis en los préximos afios y, de este modo, poder valorar la evolucién sobre la base
de elementos objetivos.

3. Volumen de actividad
3.1. Asuntos

A pesar de que, como ha reconocido el Consejo en numerosas ocasiones, el nimero
de solicitudes de acceso a la informacion publica planteadas en nuestro pais es
considerablemente inferior a las presentadas en paises de nuestro entorno, el grado de
litigiosidad es ciertamente alto en proporcién. Ha de tenerse presente, para valorar en su
contexto el dato concreto, que el CTBG, basandose en una interpretacion discutible de lo
previsto en la D.A. 12 LTBG, ha rechazado su competencia en relacién con determinados

19 No obstante, en relacidn con algunos extremos —particularmente, los referidos al contenido de las solicitudes de
accesoy de las actuaciones administrativas impugnadas, asi como al sentido de las resoluciones del CTBG— el anélisis
abarca Unicamente hasta el 31 de diciembre de 2017.
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sectores del ordenamiento juridico en los que existe una normativa propia con un régimen
especifico de acceso a la informacién publica (por ejemplo, en materia ambiental y de
reutilizacion, en el acceso a los archivos o, limitadamente, en relacion con la obtencion de
informacién municipal por parte de cargos electos). Dicho sencillamente, el Consejo no se
considera competente para conocer de parte de las solicitudes contabilizadas por el
Departamento encargado de la gestion del Portal de Transparencia —actualmente, con el
cambio de Gobierno, el Ministerio de Politica Territorial y Funcion Publica—, con lo que no
todas las resoluciones dictadas en el marco de los procedimientos tramitados como
consecuencia de las mismas son susceptibles de reclamacion.

A fecha de 31 de mayo de 2018, el dato acumulado de solicitudes de acceso a la
informacién asciende a 13.8862°, como se muestra en la siguiente Tabla. Por su parte, se han
presentado hasta entonces un total de 1.960 reclamaciones ante el CTBG frente a actos —
expresos o presuntos— de érganos integrados en la Administracion General del Estado, lo
gue supone un 14,11% de solicitudes reclamadas sobre el total. Curiosamente, a pesar de
que el dato de peticiones de informacion se mantiene estable a lo largo del tiempo (tanto en
computo mensual como en computo anual, con ligeras variaciones no significativas), puede
apreciarse un incremento moderado en el nimero de reclamaciones presentadas, que
parece sera incluso mayor en el presente afio:

20 Ha de advertirse que la suma de los datos mensuales que se ofrecen en formato abierto (xlIs) en el Gltimo boletin
estadistico del Portal de Transparencia no es correcta, como puede apreciarse en las Gltimas casillas de la tabla. No
obstante, se ha tomado como referencia la cifra final de 13.886 solicitudes, por ser la que maneja el Portal en sus
estadisticas y sobre la base de la cual ofrece resultados.
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Tabla 6. Solicitudes de acceso a la informacién publica (Diciembre de 2014- Mayo de 2018) [en nimero]

Mes soll?i:uﬂes Acumulado Mes solifit:des Acumulado
dic-14 608 608 sept-16 288 6.292
ene-15 329 937 oct-16 315 6.607
feb-15 267 1.204 nov-16 250 6.857
mar-13 322 1.526 dic-16 239 7.096
abr-15 297 1.823 ene-17 379 7.475
may-15 251 2.074 feb-17 441 7.916
jun-18 263 2.337 mar-17 460 8.376
jul-13 225 2.562 abr-17 376 8.752
ago-15 154 2.716 may-17 451 9.203
sept-15 246 2.962 jun-17 350 9.558
oct-15 327 3.289 jul-17 338 9.891
nov-15 235 3.524 ago-17 242 10.183
dic-15 233 3.757 sept-17 226 10.358
ene-16 201 3.958 oct-17 282 10.640
feb-16 320 4.278 nov-17 321 10.961
mar-16 290 4.568 dic.-17 364 11.821
abr-16 311 4.878 ene-18 519 11.839
may-16 325 5.208 feb-18 558 12.895
jun-16 300 5.503 mar-18 497 12.896
jul-16 301 5.804 abr-18 502 18.400
ago-16 200 6.004 may-18 483 13.886

Fuente: Portal de Transparencia.

Tabla 7. Reclamaciones presentadas (2015-2017) [en niumero]

Totales 2015 2016 2017 2018 (enero-mayo)
1.960 517 557 557 329

Fuente: Consejo de Transparencia y Buen Gobierno

Estos datos apuntan una doble idea: de un lado, los Ministerios y Organismos Publicos
gue tienen en su poder informacién muestran una clara resistencia a dar acceso a la misma
a quien lo solicita, lo cual resulta comprensible en el contexto de los primeros afios de
aplicacién de una normativa inédita en nuestro sistema; de otro, la actuacion del CTBG puede
estar operando como incentivo para la presentacion de reclamaciones a medida que se va
conociendo su existencia y, sobre todo, constatando que la sustitucién de los recursos
administrativos en este ambito por un medio de impugnacién agil, eficaz y gratuito ante un
organo independiente esta funcionando en la practica.

3.2. Tasa de resolucion

Aunque, dado que solo existe una serie de tres afios, quizas sea aln excesivamente
pronto para valorar los resultados de la actuaciéon del CTBG desde la perspectiva de la tasa

ANALISIS DE LA LITIGIOSIDAD ADMINISTRATIVA Y CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA [293]
EN MATERIA DE TRANSPARENCIA



de resolucién (ritmo de resolucion de asuntos en un afio?! sobre la base del niumero de
nuevas reclamaciones presentadas en el mismo), puede afirmarse, siquiera con caracter
provisional, que su actuacion esta siendo eficaz a la hora de resolver las mismas.

Tabla 8. Reclamaciones resueltas por afio de resolucién (2015-2017) [en niimero]

2015 2016 2017

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de los datos ofrecidos por el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.

Nota metodoldgica: Estos datos no aparecen publicados como tales en ninguno de los informes del Consejo. Los
correspondientes a 2015 y 2016 se han obtenido de las respectivas Memorias Anuales. El dato de 2015 que se presenta
en la Memoria difiere del publicado en la web del 6rgano (415 reclamaciones resueltas frente a 410, respectivamente).
El relativo a 2017 que se ofrece en la tabla es el resultante de restar el acumulado de reclamaciones tramitadas y
resueltas a fecha de 31 de diciembre de 2017 del acumulado relativo a 2016. En 2014 fueron presentadas dos
reclamaciones que han sido computadas a todos los efectos en 2015, cuando realmente se puso en funcionamiento el
CTBG.

Figura 188. Tasa de resolucion del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno. Desglose por afios desde su
creacion (2015-2017) [en porcentaje]

100

80 A —
70 - —

50 - —
40 - —

30 A —

10 4 —

2015 2016 2017

Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las diferentes estadisticas del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.

21 No resulta posible saber con precisién el nimero de reclamaciones resueltas por el CTBG en un concreto afio,
puesto que en los datos que este drgano ofrece en formato abierto las resoluciones se computan no por afio de
resolucidn, sino por mes/afio de entrada de la reclamacion, de modo tal que aquellas reclamaciones que hayan sido
registradas en 2015, 2016 o 2017 aparecen contabilizadas en esos afios, respectivamente, aun cuando hayan sido
resueltas en el afio posterior. Junto con ello, en relacién con este extremo, no coinciden algunas de las cifras que se
ofrecen en las Memorias Anuales presentadas a las Cortes Generales con las de la web del Consejo. Ademads, en el
momento de estudiar los datos disponibles se han detectado algunas discordancias y duplicidades en las tablas
anuales, seguramente debidas a un error del archivo en formato Excel, que han sido puestas en conocimiento del
organo. Ante tal situacién, y en ausencia de presentacién de la Memoria correspondiente a 2017 a la fecha de
realizacion de este Informe, se ha optado por calcular las tasas de resolucion y congestidn sobre la base de los datos
de las dos Memorias hasta ahora presentadas (por entender que es el documento “mds oficial” sobre la actuacion
del 6rgano) y por ofrecer los restantes datos en cuanto a los contenidos de las reclamaciones por afio de
presentacion de las mismas. Lo contrario podria generar errores al quedar en manos del investigador la
reclasificacion de las resoluciones sobre la base de los datos ofrecidos en formato abierto.
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Cada afio, en la serie 2015-2017, la tasa de resolucién ha estado por encima del 80%
y ha ido aumentando progresivamente, a pesar del incremento de reclamaciones (80,27%
en 2015; 90,13% en 2016 y 93% en 2017), lo cual es indicativo de la capacidad del Consejo
de adaptacion al volumen anual de trabajo y, al mismo tiempo, expresivo del hecho de que
se van consolidando criterios interpretativos y pautas de actuaciéon que se replican en
supuestos ya resueltos carentes de elementos novedosos.

3.3. Tasa de congestion

Con el fin de obtener una visidon de conjunto de la capacidad del CTBG para el
cumplimiento de su mision de garantizar el derecho de acceso a la informacion publica
mediante la resolucién de reclamaciones, junto con la tasa de resolucién es preciso calcular
la tasa de congestion, que resulta de la suma de asuntos pendientes y asuntos nuevos
dividida entre los asuntos resueltos en un concreto periodo. Como quedd explicado en el
andlisis relativo a contratacién publica, un porcentaje cercano al 100% significa que el érgano
de control tramita y resuelve un nimero de casos similar al nimero de reclamaciones que
recibe. La elevacion de este porcentaje implica una superacion del volumen de trabajo con
respecto a su capacidad.

El intervalo temporal 2015-2017 es aun insuficiente para obtener una tasa de
congestion definitiva, aunque permite apuntar inercias. La tasa de 2015 fue del 124,58%, y
aumento en 2016 hasta el 131,27%, si bien en 2017 se ha reducido ligeramente hasta el
118,15%, la mds baja de la serie a pesar del aumento del ndmero de reclamaciones. No
obstante, el incremento de la carga de trabajo que se va apreciando pone en riesgo la
tramitacion y resolucion en plazo de las mismas. En este sentido, de seguir aumentando el
numero de solicitudes, si se mantienen los medios que posee actualmente el Consejo, es
presumible una nueva subida de esta tasa, a pesar del considerable esfuerzo que el érgano
esta realizando, demostrado en el aumento del nimero de solicitudes resueltas en el ultimo
afio. En sus dos Memorias anuales hasta ahora presentadas, el propio CTBG ha denunciado
la insuficiencia de recursos para el cumplimiento eficaz de su funcion, tanto por falta de
medios materiales y humanos en general, como por falta de perfiles concretos de empleados
publicos en su plantilla (en particular, especialistas en informatica y comunicaciones).
Ademads, aunque no se analizan los datos en este informe, las reclamaciones presentadas
frente a resoluciones autondmicas estdn aumentando considerablemente. A fecha de 31 de
Mayo, de las 3.053 reclamaciones presentadas desde la puesta en funcionamiento del
Consejo, 1.960 se refieren a solicitudes registradas ante organos de la Administracion
General del Estado y 1.093 a solicitudes presentadas ante “Administraciones territoriales”,
en terminologia del propio drgano. Ello, sin duda, afecta a su funcionamiento ordinario.
Hasta tal punto es asi, que en su Memoria de 2016 afirma que “la insuficiencia de recursos
constituye una de las debilidades del organismo” (pag. 152). Mas adelante se ofrecen datos
concretos sobre el presupuesto anual del érgano.
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4. Actividad administrativa impugnada ante el Consejo
4.1. Tipo de informacion solicitada

Un dato sumamente interesante en el @mbito de la transparencia desde la perspectiva
de la actividad administrativa impugnada es el relativo al tipo de informacion solicitada en
los casos en los que se presenta reclamacion ante el CTBG. De conformidad con lo previsto
en la LTBG —y en lo que interesa a este informe—, el derecho de acceso tiene por objeto
cualquier informacién, con independencia de su formato o soporte, que obre en poder de
un organo administrativo y haya sido elaborada o adquirida por éste en el ejercicio de sus
funciones; precisamente por ello, no puede establecerse una clasificacién completa del tipo
de informacidn solicitada que aglutine exhaustivamente todos los supuestos. No obstante, a
los efectos de realizar una aproximacion en este sentido, puede resultar adecuado tomar en
consideracion la clasificacion que la propia Ley realiza en relacién con las obligaciones de
publicidad activa.

De este modo, se ha partido a la hora de analizar los datos de una diferenciacién entre
tres tipos de informacién: informacién institucional, organizativa y de planificacion;
informacioén de relevancia juridica; e informacién econémica, presupuestaria y estadistica. El
Portal de Transparencia usa habitualmente esta clasificacion a la hora de ofrecer sus
resultados. La siguiente tabla, a pesar de que las categorias no coinciden exactamente con
los tipos de informacion relativos a las obligaciones de publicidad activa, permite conocer la
informacién mas demandada:
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Tabla 9. Solicitudes por categoria de publicidad activa (2017) [en porcentaje]

Solicitudes por categorfas de Publicidad Activa Porcentaje

1.1.1 Funciones. 3,84%
1.2.1 Estructura organizativa 1,14%
1.2.2 Perfiles profesionales altos cargos y maximos responsables 0,80%
1.3.1 Planes y programas anuales y plurianuales 1,13%
2.1 Directrices, instrucciones, circulares 1,24%
2.2 Resoluciones expedientes 2,14%
2.3 Respuestas a consultas planteadas por particulares u otros érganos 9,55%
2.4 Proyectos normativos 1,93%
2.5 Informes técnicos 3,42%
2.6 Otra documentacion 4,16%
3.1.1 Contratos y adjudicacién 6,59%
3.1.2 Contratos menores 0,18%
3.2.1 Convenios de colaboracion 0,96%
3.2.2 Encomiendas de gestion 0,34%
3.3.1 Subvenciones yayudas publicas concedidas 2,84%
3.4.1 Presupuestos 2,83%
3.4.2 Gastos concretos 5,16%
3.4.3 Sistemas de control financiero y contable 0,23%
3.5.1 Retribuciones altos cargos y maximos responsables 2,35%
3.5.2 Buen gobierno 1,07%
3.5.3 Relaciones de puestos de trabajo 2,78%
3.5.4 Retribuciones empleados publicos 3,67%
3.5.5 Resoluciones de autorizacién o reconocimiento de compatibilidad

que afecten a empleados publicos 0,40%
3.6.1 Estadisticas actividad 6,99%
3.7.1 Bienes inmuebles y derechos reales 1,11%
4 Otra informacién 33,15%
TOTAL 100%

Fuente: Portal de Transparencia.

Nota metodoldgica: Estos resultados no se corresponden con el total de solicitudes acumuladas a fecha de 31 de mayo
de 2018, sino sdlo con las clasificadas por tipo de informacién que, no obstante, ascienden a 11.919, con lo que el dato
es significativo.
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De conformidad con las categorias de reutilizaciéon de la informacidn del sector publico, los
datos son los siguientes:

Tabla 10. Solicitudes por categoria de reutilizacién de la informacién del sector publico (2017) [en porcentaje]

RISP Nivel 1 Porcentaje
Ciencia y tecnologia 3,35%
Comercio 0,51%
Cultura y ocio 1,17%
Demografia 1,33%
Deporte 0,58%
Economia 1,99%
Educacion 3,54%
Empleo 2,05%
Energia 1,30%
Hacienda 9,25%
Industria 0,75%
Legislacion vy justicia 5,50%
Medio ambiente 3,00%
Medio rural y pesca 0,84%
Salud 3,12%
Sector publico 29,96%
Seguridad 12,32%
Sociedad y bienestar 4,35%
Transporte 12,15%
Turismo 0,29%
Urbanismo e
infraestructuras 2,34%
Vivienda 0,30%
TOTAL 100%

Fuente: Portal de Transparencia.

Finalmente, por el tipo de unidad de informacién a la que se le solicita la informacion,
el resultado es el que se expone a continuacion:
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Tabla 11. Solicitudes por Unidades de Informacién de Transparencia (2017) [en nimeroy en porcentaje]

‘Unidad de Informacién de Transparencia N2 Solicitudes Pofeenhp

UIT Hacienda y Funcién Publica (1) 2.334 16,81%
UIT Interior 2.329 16,77%
UIT Fomento 1.633 11,76%
UIT Ministerio de la Presidencia y para las Administraciones 926

Territoriales - Presidencia del Gobierno (2) 6,67%
UIT Educacidn, Cultura y Deporte 755 5,44%
UITS Seguridad Social 742 5,34%
UIT Justicia 721 5,19%
UIT Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente (3) 674 4,85%
UIT Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad 663 4,77%
UIT Economia, Industria y Competitividad (5) 597 4,30%
UIT Empleo y Seguridad Social 590 4,25%
UIT Energia, Turismo y Agenda Digital (4) 532 3,83%
UIT Defensa 523 3,77%
UIT Asuntos Exteriores y Cooperacion 414 2,98%
Casa Real 287 2,07%
UITS Agencia de Proteccién de Datos 166 1,20%
Total 13.886 100%

Fuente: Portal de Transparencia.

Aunque el CTBG ha publicado informacion sobre todas sus resoluciones desde 2015,
solo ha establecido descriptores del tipo concreto de informacién solicitada a partir de 2017,
partiendo del listado de la concreta informacién que ha de ser objeto de publicidad activa en
relaciéon con cada uno de los grandes tipos mencionados. Tras una labor de integracion de
los descriptores en los tres tipos de informacidn antes sefialados, se obtienen los siguientes
resultados:

Figura 189. Tipo de informacion solicitada en relacién con las reclamaciones ante el Consejo de Transparencia y
Buen Gobierno (2017) [en porcentaje]
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Fuente: Elaboracion propia, a partir de los datos ofrecidos por el CTBG en su portal de internet.
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Nota metodoldgica: solo se contemplan datos de 2017, pues a partir de entonces el Consejo ha comenzado a emplear

descriptores para referir el tipo de informacién a la que afecta la reclamacion. Ha de advertirse, no obstante, que la

precision de estos datos es relativa, pues los descriptores empleados por el Consejo no se corresponden exactamente con

los tres tipos de informacion mencionados. Sin embargo, constituye el tunico elemento objetivo que nos permite conocer,

en fase de reclamacion, el tipo de informacidn a la que se quiere acceder por parte del reclamante y un dato fijo que sirve

de referencia para los informes de los préximos afios. Ello ha conducido a la necesidad de excluir del andlisis los datos de

2015 y de 2016, pues la clasificacion se hubiera guiado por elementos subjetivos y no por los descriptores objetivos del

CTBG.

A falta de datos relativos a un espacio temporal mas amplio que permitan confirmar
las conclusiones provisionales que plantean los que acaban de presentarse en relacién con
el tipo de informaciéon mas relevante, puede sefialarse que es la informacion econdmica la
que predomina claramente tanto en relacién con las solicitudes planteadas, como respecto
de las reclamaciones interpuestas en via administrativa, y se mantiene en via contencioso-
administrativa como objeto de mayor interés —y de mayor disputa— desde la perspectiva de

la transparencia.
4.2. Tipo de acto impugnado

La introduccién en nuestro sistema juridico de un medio de impugnacién en via
administrativa de caracter gratuito ante un érgano independiente tiene por objeto reforzar
las garantias del derecho de acceso consagrado en nuestro ordenamiento ante resoluciones
administrativas que no reconocen su ejercicio. Puede resultar por ello interesante analizar
los datos relativos al tipo de acto impugnado (expreso o presunto) y, dentro de las
resoluciones objeto de reclamacion, el sentido de las mismas (acceso parcial, desestimacion
por concurrencia de limites o inadmision a tramite). Ello nos permite tener una foto fija de
cuales son las causas que estan alegando los érganos administrativos para rechazar las
solicitudes de acceso a la informacion publica y, ademas, contrastarlas después con la
interpretacion que Jueces y Tribunales hacen de la Ley en esos mismos casos. Como se
comprobara inmediatamente, lejos de lo que pudiera pensarse en el momento de
aprobacion de la LTBG —las criticas se centraron en la amplitud de los limites al derecho—, la
valvula de escape esta siendo la aplicacion de las causas de inadmision.

A efectos puramente ordenadores, puede establecerse una diferenciacién entre tres
tipos de limites al derecho de acceso: limites sustanciales (los recogidos en los arts. 14 y 15),
limites formales (las causas de inadmision) y limites legales (la existencia de un régimen
especifico de acceso, que lleva al Consejo a entender que no es competente para conocer
de las reclamaciones en esos ambitos de actuacion). A ellos habrian de sumarse las
denegaciones por carecer de la informacion solicitada. Sobre la base de estos criterios de
clasificacion, un analisis de las resoluciones correspondientes a los afios 2015, 2016 y 2017
ofrece los siguientes datos:

[300] INFORME SOBRE LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA 2018



Figura 190. Causa de rechazo de la solicitud de acceso por el 6rgano administrativo correspondiente (2017) [en

porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos sobre resoluciones ofrecidos por el CTBG

Nota explicativa: el elevado porcentaje de “otros” motivos correspondientes a 2015 se debe a la inadmisidn de solicitudes
de acceso referidas a informacion autondmica y local, dado que la LTBG atin no estaba en vigor para CCAA y entes locales;
en el caso de 2016 y 2017 la causa predominante es que solo se concede parte de la informacion solicitada y no toda.

Como puede apreciarse, existe una clara predominancia de las reclamaciones frente
a actos administrativos expresos de inadmision a tramite de solicitudes de acceso por
concurrencia de alguna (o algunas) de las causas del articulo 18 en relacién con los limites
sustanciales. Al mismo tiempo, se pone de manifiesto que los supuestos de silencio
administrativo —desestimatorio, por prevision expresa de la Ley— constituyen un porcentaje
muy significativo, si bien es cierto que en una gran mayoria de los casos el 6rgano
administrativo responde a la solicitud en fase de impugnacion ante el CTBG cuando este le
da traslado de la reclamacién presentada por el solicitante, tal y como puede comprobarse
en el relato de los hechos presente en sus resoluciones. Pero, frente a una y otra causa,
prevalece como motivo de impugnacion la estimacion parcial de la solicitud, es decir, los
supuestos en los que solo se concede parte de la informacién pedida.

Resulta curioso comprobar cémo, a pesar de que en la informacion sobre
reclamaciones ofrecida por el CTBG aparece como causa de reclamacion la desestimacion
por silencio, el Portal de Transparencia indica que ello sucede Unicamente en un muy escaso
numero de supuestos (y asi se refleja en la propia Memoria Anual que el Consejo eleva a las
Cortes Generales). Por ejemplo, en la Memoria correspondiente a 2015, se indica que solo
en 11 casos el procedimiento para el ejercicio del derecho de acceso se cerrd con silencio
desestimatorio (lo que supone un 0,3 % de las solicitudes presentadas, muy lejos del 22,15
% que se extrae del andlisis de las reclamaciones resueltas por este Gltimo).

5. Administracién responsable

El dato relativo al 6rgano administrativo frente al que se presenta solicitud de acceso
y, por tanto, cuya actuacion es objeto de impugnacion se considera interesante no sélo desde
la perspectiva del tipo de informacion solicitada, como ha podido apreciarse con
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anterioridad, sino también para valorar los niveles de litigiosidad y, por decirlo de un modo
mas expresivo, combatividad frente a la transparencia. Resulta evidente que muchas de las
decisiones de los drganos administrativos estdn guiadas por la necesidad de proteger
derechos e intereses, publicos y privados, tras valorar la concurrencia de algun limite de los
marcados por la LTBG; pero no menos evidente es que, en no pocos casos, una lectura de las
resoluciones del CTBG, asi como de las sentencias de los Juzgados Centrales de lo
Contencioso-administrativo y de la Audiencia Nacional, ponen de manifiesto una clara
voluntad de ocultar la informacion requerida.

En esta seccidon se ofrecen los datos del tipo de entidad afectada (Ministerio,
Organismo Publico, Empresa Publicay otros, entre los que se encontrarian sujetos de los mas
variados, tanto entes privados como érganos constitucionales del Estado). Los resultados
apuntan la idea de que son los Ministerios los que tramitan el mayor nimero de solicitudes
de acceso y, al mismo tiempo, frente a cuyas resoluciones hay mayor conflictividad en via
administrativa.

Contrastados con los que se ofreceran mas adelante sobre el tipo de recurrente en
via contencioso-administrativa, permitirdn obtener una panoramica general acerca de la
informacién que se considera mas sensible desde el punto de vista de la transparencia, pero
también de las entidades que mas se resisten a ella.

Figura 191. Cifra agregada de reclamaciones presentadas en funcién del tipo de entidad afectada (2015-2017) [en
porcentaje]

® Ministerio - 70,68 %

B Organismo publico - 12,52 %

B Empresa publica - 3,01 %
Otros-6,49 %

HCCAA-74 %

Fuente: elaboracidn propia a partir de datos sobre resoluciones ofrecidos por el CTBG.
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Desglosados por afios, puede apreciarse una continuidad en el tiempo de la
tendencia:

Figura 192. Asuntos resueltos por el CTBG en relacion con el tipo de ente frente al que se presenta reclamacién
desglosados por afios (2015-2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos sobre resoluciones ofrecidos por el CTBG.

Nota explicativa: como quedd apuntado anteriormente, en el primer afio de funcionamiento del Consejo se presentaron
numerosas reclamaciones frente a denegaciones de acceso a informacién autonomica y local que fue inadmitiendo o
desestimando, segtin los casos, por no resultar de aplicacidn la LTBG y por carecer de competencia. Ello explica el dato
que aparece marcado en la barra correspondiente a 2015.

6. Sentido de la resolucion
6.1. Datos sobre estimaciones, desestimaciones e inadmisiones

Para completar los resultados presentados anteriormente, se ofrecen a continuacion
los datos relativos al sentido de las resoluciones del CTBG, distinguiendo entre cuatro
supuestos: estimacion (total y parcial), desestimacion, inadmisién y otros (entre los que
incluye suspension por presentacion de recurso contencioso-administrativo y archivo de las
actuaciones por diferentes causas). Ello permite calcular la tasa de éxito de las reclamaciones
y obtener datos objetivos acerca de la resistencia a la transparencia de los érganos
administrativos.

En la figura 193 puede apreciarse una cierta similitud entre el nimero de solicitudes
estimadas y desestimadas en cada afio, que se mantiene constante en el ciclo, si bien estas
ultimas son ligeramente superiores en 2015 y en 2016. Se observa, sin embargo, una clara
tendencia hacia el aumento de la estimacién de solicitudes a medida que el drgano va
consolidando su actuacion, probablemente derivado de la mayor seguridad juridica que
genera la existencia de criterios interpretativos y pautas de actuacion, que queda patente en
la inversién de la inercia: es mayor el nimero de solicitudes estimadas que el de solicitudes
desestimadas.
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Figura 193. Sentido de la resolucién del CTBG desglosado por afios desde su creacion (2015-2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos sobre resoluciones ofrecidos por el CTBG.

Llama la atencidn, igualmente, el dato relativo a la inadmisién de reclamaciones por
parte del CTBG por existencia de régimen juridico especifico de acceso, sobre todo, porque
nada en la Ley indica que tal extremo implique la incompetencia del Consejo ni la ausencia
del derecho del solicitante a presentar reclamacion ante el mismo.

6.2. Tasa de éxito

Sobre la base de los datos presentados acerca del sentido de la resolucidn, resulta
interesante extraer la tasa de éxito frente al Consejo de Transparencia y Buen Gobierno, con
el fin de calcular el porcentaje de probabilidad de que una reclamacion sea estimada en
cuanto al fondo22. Antes de exponer los datos, ha de tenerse presente que el CTBG no
siempre parte de las categorias conceptuales ni de los trdmites procedimentales
contemplados en la LPAC en relacion con el procedimiento administrativo en via de recurso.
Asi, por sefialar un ejemplo, pueden detectarse resoluciones que estiman la reclamacion en
caso de silencio sin entrar a valorar el fondo del asunto (que se catalogan en lo que el érgano
denomina “estimacion por motivos formales”). En todo caso, se ha optado por seguir las
categorias manejadas por el érgano. El Consejo ofrece los siguientes datos acumulados (a
fecha de 31 de mayo de 2018):

22 La tase de éxito es el porcentaje de estimacidn total y parcial en relacion con los asuntos resueltos en los que hay
un pronunciamiento de fondo (excluyendo, por tanto, inadmisiones y desistimientos), sobre la base de la siguiente
férmula:

Numero total de estimaciones (totales y parciales)

100
Numero total resoluciones sobre el fondo X
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Tabla 12. Reclamaciones presentadas y resueltas y sentido de la resolucién (2015-mayo de 2018) [en nimero]

Resolucionestotales Amgf;j;o (AR)
Resueltas 1.774
Inadmitidas 385
Admitidas 1341
Archivadas 8
En tramitacién 186
TOTALES 1.960

Fuente: Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.

Tabla 13. Sentido de la resolucién (2017-mayo de 2018) [en nimero y en porcentaje]

Sentido de la resolucién AE (ntim.) AE (%)
Estimadas 712 53,09%
Desestimadas 599 44,67%
Retrotraeractuaciones / suspendidas 30 2,24%

Fuente: Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.

Como puede apreciarse, desde la puesta en marcha del CTBG se han presentado
1.960 reclamaciones frente a 6rganos de la Administracién General del Estado, de las cuales
se han tramitado y resuelto 1.774. De ellas, 385 han sido inadmitidas a tramite y 48
archivadas o suspendidas. Por tanto, tomando como referencia el dato de reclamaciones que
han sido resueltas en cuanto al fondo (1.311), la tasa de éxito global seria del 54,30 %. La
evolucién por afios puede verse en el siguiente grafico (a fecha de 31 de diciembre de 2017):
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Figura 194, Tasa de éxito de la reclamacién ante el CTBG desglosada por afios desde su creacién (2015-2017) [en

porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos sobre resoluciones ofrecidos por el CTBG.

Con ello queda patente que la tasa de éxito estd aumentando a medida que se asienta
el papel del CTBG en el sistema y se consolidan sus criterios interpretativos y pautas de
actuacion, a pesar del incremento de reclamaciones, lo cual puede operar como incentivo
para laimpugnacion de actos administrativos, expresos o presuntos, por los que se resuelven
solicitudes de acceso a la informacion publica, algo ciertamente relevante ante vias de
impugnacién de caracter potestativo.

7. Duracién del procedimiento

Como se afirmé en la introduccion de estas paginas, una de las razones que justifican
la incorporacién de un medio de resolucion de litigios en via administrativa alternativo al
régimen ordinario de recursos es precisamente la necesidad de contar con un instrumento
de impugnacion agil, gratuito y eficiente. Mas aln en un dambito como el de la transparencia,
donde el derecho de acceso requiere de inmediatez para que sea realmente satisfecho.
Efectivamente, a diferencia de lo que ocurre en algunos de los sectores incorporados en este
Informe, el acceso a la informacién publica queda plenamente garantizado no solo cuando
es otorgado por el érgano que la tiene en su poder, sino también cuando se hace en el menor
tiempo posible. Es por ello que la LTBG prevé un plazo de resolucion y notificacion de las
solicitudes de acceso de un mes (ampliable por otro mes con caracter excepcional y ante la
concurrencia de supuestos especificos) y otorga al CTBG un plazo maximo de tres meses para
tramitar, resolver y notificar las resoluciones de las reclamaciones que sean presentadas.
Mas alld de que la norma contiene algunas carencias que seria deseable corregir para evitar
un alargamiento innecesario —e, incluso, fraudulento—, del procedimiento de acceso y de que
ha optado por otorgar al érgano de control el tiempo de resolucion previsto para el recurso
de reposicion en lugar del mas breve del recurso de alzada, obtener los datos de duracion de
la resolucién de reclamaciones resulta Util desde esta perspectiva. Hay que tener en cuenta
gue la norma no prevé un tiempo maximo de tramitacion entre la recepcién de la solicitud
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por medios electronicos a través del Portal de Transparencia y la remisién al 6rgano
competente para resolver, con lo que, en la practica, no es infrecuente encontrar supuestos
en los que transcurren mas de 15 dias —e, incluso, mas de un mes— entre recepcién y
remision, con lo que el plazo para resolver la solicitud se alarga de facto, contradiciendo el
espiritu de la norma.

En general, puede concluirse que el CTBG cumple escrupulosamente con el plazo para
resolver, pues son muy excepcionales los supuestos en los que excede el mismo, si bien
puede apreciarse una creciente tendencia a apurar los tres meses que le concede la LTBG a
medida que ha ido aumentando la carga de trabajo. El dato habla por si solo: en 2017, afio
en el que se han presentado y resuelto mas reclamaciones, el CTBG ha aumentado la media
de tiempo de resolucion para situarla en un significativo porcentaje de supuestos cercana a
los tres meses.

Figura 195. Duracién del procedimiento de reclamacion ante el CTBG desde la presentacién hasta su resolucién.
Desglose por afios desde su creacién (2015-2017) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos sobre resoluciones ofrecidos por el CTBG.

Nota metodoldgica: No es posible obtener con precision el dato objetivo de supuestos en los que el CTBG no resuelve y
notifica en el plazo de 3 meses ni tampoco la duracion media en dias, puesto que en los cuadros informativos sobre sus
resoluciones no especifica fecha concreta de entrada y de resolucion, sino unicamente el correspondiente mes. Sobre esta
base se ha calculado la duracion del procedimiento en via de reclamacidn.

8. Impugnacioén ante la JCA

A diferencia de lo que podia preverse en el momento de la entrada en vigor de la
LTBG, la conflictividad en el &mbito de la transparencia en via contencioso-administrativa es
considerable. Llama la atencion que, en la mayor parte de los casos, el recurrente no es el
solicitante de acceso a la informacion, sino la entidad publica —Ministerio u Organismo— que
la tiene en su poder. Conectando el dato con el sector de andlisis ello evidencia una
resistencia a la apertura de la informacién que, lejos de disminuir a medida que se va
normalizando la aplicacién de la LTBG, va en aumento.
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Del mismo modo, resulta también llamativo el dato del nimero de asuntos en los que
es el propio CTBG quien presenta recurso —de apelacién—frente a decisiones de los Juzgados
Centrales en defensa de sus criterios interpretativos y pautas de actuacién, particularmente
en supuestos en los que el érgano judicial ha considerado necesario facilitar la informacion
requerida, en contra de la posicion del Consejo. Efectivamente, de los 18 recursos de
apelacién interpuestos hasta el 31 de diciembre de 2017, en 8 casos ha sido el Consejo la
parte apelante. En definitiva, como podrd apreciarse inmediatamente -y, de forma
particular, en el segundo apartado de este analisis, referido a los litigios sobre el ejercicio del
derecho de acceso en la jurisdiccion contencioso-administrativa— puede constatarse una
clara tendencia al aumento del nimero de recursos desde la puesta en funcionamiento del
CTBG.

Figura 196. Impugnacién de las resoluciones del Consejo de Transparencia en las diferentes instancias de la JCA.
Desglose por afios desde su creacién (2015-2017) [en porcentaje sobre el nimero de resoluciones dictadas]
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Fuente: elaboracidn propia a partir de datos obtenidos en las memorias anuales y en la web del CTBG.

Nota metodoldgica: EI CTBG no computa los recursos individualmente, sino por resolucion impugnada, tanto en primera
como en segunda instancia y en casacién. Ha de tenerse presente que el aumento de los recursos contencioso-
administrativos en primera instancia traerd consigo un aumento de los recursos de apelacion, incremento que no puede
apreciarse atin en el grdfico porque una parte muy significativa de los interpuestos en 2016 y 2017 se encuentra pendiente
de resolucion.

9. Medios personales y presupuesto

Mas alla de la necesidad de que la configuracién legal del 6rgano de control en
materia de transparencia garantice la independencia del mismo en su actuacién a través de
su reconocimiento explicito, resulta evidente que, en la practica, su grado real de autonomia
institucional, econdmica y organizativa en el ejercicio de sus funciones dependera de los
medios materiales y humanos que tenga asignados. Dado que este primer andlisis solo
incorpora los datos relativos al Consejo de Transparencia y Buen Gobierno que, a los efectos
de resolucion de reclamaciones, funciona como érgano unipersonal, no se incluye el nimero
de personas que componen el érgano. La mayor parte de las leyes autondmicas de
transparencia atribuyen la competencia para resolver reclamaciones a érganos colegiados,
integrados por diferentes personas que desempefian sus funciones en régimen de
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dedicacion exclusiva o no, en funcién de los casos. Tan sélo el Comisionado de la
Transparencia de Canarias y el Consejo de Transparencia y Proteccion de Datos de Andalucia
operan como érganos unipersonales a estos efectos.

Los criterios objeto de analisis serdn presupuesto y nimero de empleados. Ambos
tipos de datos pueden consultarse en las Memorias anuales que presenta el CTBG a las
Cortes Generales. Ha de tenerse presente que, en virtud de lo previsto en el articulo 38 LTBG,
el propio Consejo participa en la elaboracién de su presupuesto mediante la aprobacion del
anteproyecto por parte de su Presidente, si bien es el Ministerio de Hacienda quien lo integra
definitivamente en los Presupuestos Generales de Estado. Tal y como prevé el Real Decreto
919/2014, de 31 de octubre, por el que se aprueba el Estatuto del Consejo de Transparencia
y Buen Gobierno, el presupuesto tendra caracter limitativo por su importe global y caracter
estimativo para la distribucion de los créditos por categorias econdmicas, con la excepcion
de los gastos de personal y de las subvenciones nominativas.

En relacion con el presupuesto, el CTBG ha ido aumentando progresivamente sus
ingresos via Presupuestos Generales del Estado, de forma significativa en su segundo afio de
funcionamiento. Asi, de conformidad con los datos que el Consejo ofrece en su propio Portal
de Transparencia, pasé de los 2.580.200 € en 2015 a2 2.896.120 € en 2016y a 2.919.020 € en
2017. Sin embargo, ha de tenerse presente que en los Presupuestos correspondientes a 2018
se prevé un recorte de alrededor del 22%, quedando reducidos a 2.276.860 €. De
confirmarse el dato, en un contexto de aumento del nimero de reclamaciones —estatales y
autondémicas—, ello afectarda a las tasas de resolucion y de congestién y a la agilidad en la
tramitacion de los recursos.

Figura 197. Presupuesto (2015-2017) [en millones de euros]
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Fuente: Portal de Transparencia del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.

En materia de personal, si bien el CTBG comenzd a funcionar sin tener aprobada su
RPT y cubiertos los distintos puestos de trabajo en ella previstos, se ha mantenido en estos
afios una constante de 20 empleados, todos ellos funcionarios de carrera, a los que hay que
sumar el Presidente (actualmente vacante, por fallecimiento). No obstante, resulta preciso
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tener en cuenta que se ha producido una ampliacién de la RPT en relacién con la aprobada
en el momento de puesta en funcionamiento y que existen algunas vacantes. El propio
Consejo sefiala que la cobertura de la RPT estd en el 85%. Ha de tenerse presente, no
obstante, que la carga de trabajo estd aumentando considerablemente, no solo por el
incremento del numero de reclamaciones frente a actuaciones de drganos de la
Administracion General del Estado, sino por la asuncién, via convenio, de la funcién de
resolver reclamaciones relativas a informacion en poder de odrganos de algunas
Administraciones autondmicas (y los entes locales en ella integrados), lo que obligd a
modificar su estructura organica para crear una Oficina de Reclamaciones de las
Administraciones Territoriales. Como ha sido sefialado anteriormente, el propio érgano
insiste en sus memorias anuales en la falta de medios en un contexto de progresivo aumento
de funciones. De hecho, mds del 40% del presupuesto se destina a Capitulo | (personal) y
mas del 30% a mantenimiento de la sede, con lo que la cantidad disponible para cubrir otras
necesidades operativas es limitada.

II. Los litigios sobre derecho de acceso en la jurisdiccion
contencioso-administrativa

Tras exponer los datos relativos a solicitudes para el ejercicio del derecho de acceso
y reclamaciones presentadas y resueltas por el CTBG, en esta segunda parte del analisis se
estudian los datos de funcionamiento de la jurisdiccion contencioso-administrativa en
relacion con el sector de la transparencia. A diferencia de otros sectores incorporados en
este Informe, los datos no se han obtenido a partir de una muestra, sino que estan referidos
a las 52 sentencias dictadas en recursos frente a decisiones del Consejo de Transparencia a
fecha de febrero de 2018, tanto en primera instancia como en apelacion y casacion.

Ha de tenerse presente que las resoluciones del CTBG son recurribles ante los
Juzgados Centrales de lo Contencioso-Administrativo en primera instancia y las sentencias
dictadas por estos pueden ser recurridas en apelacion ante la Audiencia Nacional. El recurso
de casacidon también resulta procedente si se cumplen los requisitos previstos en la LICA. Se
excluyen del analisis los casos de impugnacion directa en via contencioso-administrativa sin
hacer uso de la reclamacion potestativa ante el Consejo (se desconoce si existe algun
supuesto), asi como los recursos presentados frente a decisiones de Comunidades
Autdonomas y entes locales. Sin perjuicio de que en proximos afios se vayan ampliando las
variables, tras valorar los resultados obtenidos, se han incluido aquéllas que se consideran
mas relevantes a los efectos que interesan al Informe.

1. Normativa aplicada

Ante la especialidad de la materia transparencia, que quedd justificada al inicio de
estas paginas, y en ausencia de aprobacién del reglamento de desarrollo de la Ley, la norma
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de referencia en este sector es la LTBG, que ha permanecido inalterada en lo que interesa a
este andlisis desde su aprobacién en diciembre de 2013. Con anterioridad a la misma, como
es sabido, el derecho de acceso estaba muy limitadamente regulado en la Ley 30/1992 y, en
todo caso, no se preveia un medio de impugnacion alternativo a los recursos administrativos
ordinarios. Todo ello, sumado al papel preponderante del CTBG como drgano garante del
derecho de acceso, esta permitiendo la consolidacion de una interpretacién de la norma a
través de informes, criterios y de las propias resoluciones, asi como la formacion de una
jurisprudencia estable, que van colmando algunas de las lagunas y resolviendo los problemas
interpretativos que se derivan de aquélla. Sin embargo, una y otra pueden verse alteradas
por dos circunstancias: la eventual aprobacién del borrador de Real Decreto de desarrollo de
la Ley que ha sido sometido a tramite de informacién publica en dos ocasiones (el Ultimo de
ellos se cerré el 31 de mayo de 2018), y la promulgacién de la Proposicion de Ley integral de
lucha contra la corrupcion y proteccién de los denunciantes, en la que se prevé una
importante reforma de la LTBG, en estos momentos en fase de tramitacion parlamentaria,
aunque de futuro incierto.

2. Actividad administrativa impugnada

En la primera parte de este anélisis quedd apuntado el tipo de informaciodn solicitada
que esta suscitando mayor conflictividad en via administrativa y contencioso-administrativa.
En este momento, resulta interesante conocer quién y qué se recurre ante los Jueces y
Tribunales de lo contencioso-administrativo. Mas alla de recordar que la informacién que
mayor conflictividad suscita es la de tipo econdmico (vid. apartado 4.1.), si bien es muy
importante el porcentaje de reclamacionesy recursos judiciales en relacién con informacion
de caracter juridico (informes, acta y similares), los recursos analizados ofrecen los datos que
se presentan a continuacion. A fecha de 31 de mayo de 2018, el total de recursos frente a
resoluciones de drganos estatales es el siguiente:

Tabla 14. Recursos frente a resoluciones AGE ante la JCA (2015-mayo de 2018) [en nimero]

‘ Afios ‘Administracién General del Estado

2018 (enero-mayo) 11
2017 44
2016 27
2015 5
TOTAL 87

Fuente: Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.

Una simple lectura de los mismos evidencia el aumento exponencial de la litigiosidad
en via contencioso-administrativa o, lo que es lo mismo, si se tiene en cuenta que en una
gran mayoria de supuestos, como inmediatamente se vera, el érgano recurrente es el que
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posee la informacién solicitada, puede apreciarse un claro aumento de la resistencia a
ofrecer la misma a medida que el érgano de control va normalizando su funcionamiento en
el sistema.

Llama la atencion, igualmente, que en un ndmero relevante de supuestos el asunto
llega a la Audiencia Nacional a través del recurso de apelacién. De los 5 recursos presentados
y resueltos en 2015, 4 de las sentencias fueron recurridas en apelacion y uno de los casos
llegd a casacion, motivando la primera sentencia del Tribunal Supremo en aplicacion de la
LTBG. En el afio 2016, de los 27 recursos presentados, estan pendientes de resolucion en
primera instancia 5 de ellos; 14 de las sentencias dictadas han sido recurridas en apelaciony
2 de ellas en casacién (el Tribunal Supremo ha admitido uno de los recursos). En 2017, de los
44 recursos presentados, 22 de ellos se encuentran pendientes de sentencia en primera
instancia y otros 22 han sido resueltos; solo se ha dictado una sentencia en apelacion. En el
siguiente grafico puede apreciarse la evolucion. Dejando de lado 2017, puesto que mas del
50% de los recursos presentados en primera instancia no han sido resueltos aun, se llega a
la conclusion de que en 2015y en 2016 mas de la mitad de los asuntos han llegado a fase de
apelacion.

Figura 198. Asuntos que han generado recurso contencioso-administrativo (2015-2017) [en porcentaje]

2017 ‘
m Casacion

2016 Apelacion

2015 12 instancia

0 20 40 60 80 100

Fuente: elaboracidn propia a partir de los datos ofrecidos por el CTBG.

En relacion con el objeto del recurso contencioso-administrativo, los datos mas
relevantes para este primer analisis del sector transparencia vienen determinados por el tipo
de informacién que se pretende obtener (o proteger) y la causa invocada para denegar el
acceso a la misma. En este sentido, resulta interesante comprobar en qué medida se invocan
los que hemos llamado limites sustanciales y limites formales en relacion con el tipo de
informacion solicitada en ejercicio del derecho de acceso. Como puede verse en el siguiente
grafico, unosy otros son invocados en mayor medida para denegar el acceso a la informacion
cuando esta es de tipo econdmico, lo que permite confirmar la hipdtesis de que la resistencia
a ofrecer la informacion solicitada es mayor por parte de los Ministerios u Organismos
Publicos cuando se trata de informacién econdmica.
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Figura 199. Tipo de informacidn solicitada en razén de la causa de desestimacion (2015-2018) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

3. Tipo de recurrente
3.1. Datos generales

En la primera parte de este analisis han quedado expuestos los datos relativos al tipo
de organo frente al cual se presentan reclamaciones en via administrativa. En relacion con
las 52 sentencias objeto de analisis, en un 63,5 % de los casos es la Administracidon quien
presenta recurso, lo que resulta plenamente coherente con la idea que va vislumbrandose
en los datos expuestos a lo largo de estas paginas: quien posee la informacion ofrece
resistencia a dar acceso al solicitante. De hecho, solo en el 21,1% de los casos es este Ultimo
quien recurre (tanto ciudadanos ordinarios como, en la mayor parte de las ocasiones,
profesionales o entidades cualificadas). Profundizando en el tipo concreto de recurrente, es
muy significativo que en el 46,2% de los casos quien recurra sea un organismo publico —esto
es, con personalidad juridica propia, diferente de un Ministerio—, porcentaje al que se ha de
sumarse el 32,7% de los supuestos en los que quien recurre es un Ministerio.

Asi pues, la tendencia manifestada en via administrativa, en el sentido de que un
significativo porcentaje de solicitantes de informacion decide acudir a la reclamacion
potestativa ante el CTBG en defensa de su derecho de acceso, se invierte en via contencioso-
administrativa, donde es la Administracion que posee la informacién quien se muestra mas
beligerante. Una explicacion a este cambio de tendencia radica en el coste que supone para
el particular la via contencioso-administrativa, no solo econémico (tasas judiciales, abogado
y procurador), sino también material (espera en torno a un afio, como se vera mas adelante,
para tener sentencia), lo que conduce a que no sea rentable en términos coste-beneficio
presentar recurso, salvo en supuestos muy concretos.
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Figura 200. Tipo de recurrente en los litigios ante la JCA (2015-2018) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Desde la perspectiva del tipo de recurrente, el dato mas interesante se da en fase de
apelacién. El gréfico que se presenta a continuacidon pone de manifiesto, como fue
anticipado, la firmeza del CTBG en la defensa de su posicion juridica como érgano de garantia
y control en materia de acceso a la informacioén publica que, ademads, tiene encomendada la
funcion de promover la transparencia, particularmente a través de la aplicacion de la LTBG.
Son numerosos los casos en los que este érgano recurre la sentencia dictada en primera
instancia cuando el Juzgado Central ofrece una solucién distinta de la planteada por él en
fase de reclamacion.

Figura 201. Recursos de apelacion presentados en razén de la parte apelante (2015-2018) [en porcentaje]
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Solicitante de informacion

m Consejo de Transparencia

Fuente: elaboracidn propia a partir de los datos ofrecidos por el CTBG.

Con los datos ofrecidos queda demostrado que el solicitante de informacién
encuentra un claro incentivo para impugnar en via administrativa con la forma en la que esta
configurada la reclamacion ante el 6rgano de control, mientras que en via contencioso-
administrativa ocurre justo lo contrario. En este ambito, es la Administracién que posee la
informacion la que reacciona frente a las decisiones del Consejo de Transparencia ofreciendo
resistencia a dar acceso a la misma y retrasando la ejecucién de la resolucion del Consejo.
También se produce una situacion en parte andmala en los supuestos en los que el Consejo
entiende que la informacion no ha de ser facilitada al solicitante y, en contra del criterio
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mantenido por el Juzgado Central en primera instancia, presenta recurso de apelacion,
puesto que, aunque la finalidad de tales acciones esta en defender y consolidar
interpretaciones de la norma, produce el efecto indirecto de retardar el acceso a la
informacioén en los casos en los que finalmente la instancia judicial superior entiende que ha
de prevalecer el derecho de acceso.

En cualquier caso, la duda adicional que se plantea es si una eventual reforma de la
Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa con el fin de agilizar el procedimiento
contencioso-administrativo en primera instancia y de evitar o reducir los costes de
impugnacién a los ciudadanos solicitantes de informacién resultaria Util y eficaz para
promover un aumento de los recursos judiciales promovidos por estos Ultimos.

3.2. Tipo de recurrente en razon del tipo de informacion

Junto a los datos agregados de tipo de recurrente, ayuda a entender mejor la
conflictividad que se esta generando el cruce de las variables tipo de recurrente vy tipo de
informacion solicitada, es decir, comprobar qué tipo de informacidn suscita mayor interés —
y a quién— para recurrir, sea en primera instancia, sea en apelacién o, incluso, casacion.

Figura 202. Tipo de recurrente por tipo de informacién (2015-2018) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el ClJA-UAM

Nota metodoldgica: en Administracion tercera se han incluido tanto los supuestos en los que es el CTBG quien presenta
recurso contencioso-administrativo (en segunda instancia) como algin caso detectado, muy minoritario, en el que
interviene en el proceso judicial una Administracion distinta de la que posee la informacion.

Resulta significativo el hecho del menor interés por parte del solicitante en acudir al
contencioso-administrativo cuando la informacién requerida es de tipo econémico respecto
de cuando se trata de informacién de relevancia juridica (informes, actas, directrices,
instrucciones...) y, aunque en menor medida, de informacién organizativa, lo que permite
deducir que, en estos casos, el derecho de acceso se ejerce con caracter instrumental. Dicho
sencillamente: mientras que la Administracién reacciona en contra de las decisiones en via
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administrativa o judicial que afectan a informacion sensible, el solicitante lo hace cuando la
informacion le es Util para la defensa u obtencién de otros derechos o intereses.

4. Contenido del fallo

En relacién con el contenido de las sentencias, resulta sumamente interesante
comprobar el sentido del fallo, el porcentaje de confirmacion del criterio del CTBG en via
contencioso-administrativa, y el resultante del cruce de datos entre sentido del fallo y la
posicion juridica del recurrente. Del total de las 52 sentencias, en 12 casos se ha estimado el
recurso, en 31 se ha desestimado y en 9 se ha estimado parcialmente. Ademas, en 24 de
ellos el érgano judicial ha confirmado el criterio del érgano de control, mientras que en las
28 restantes lo ha rechazado. Es decir, 46,0% frente al 53,8%, dato que se explica si se tiene
en cuenta que se estan analizando en este Informe los primeros recursos resueltos en
aplicaciéon de la LTBG y que se estan consolidando tanto los criterios del CTBG como la
interpretacion jurisprudencial de los preceptos legales.

En relacidn con el sentido del fallo en funcion del recurrente, el cruce de variables
permite comprobar que en un claro porcentaje de supuestos, tanto en primera como en
segunda instancia, los érganos jurisdiccionales tienden a desestimar el recurso, conservando
asi el acto recurrido.

Figura 203. Sentido del fallo por tipo de recurrente (2015-2018) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Nota metodoldgica: en Administracion tercera se han incluido tanto los supuestos en los que es el CTBG quien presenta
recurso contencioso-administrativo (en segunda instancia) como algun caso detectado, muy minoritario, en el que
interviene en el proceso judicial una Administracion distinta de la que posee la informacion.

Por ultimo, en relacidon con el tipo de informacion solicitada, los indices de estimacion
son mas elevados cuando se trata de informacion de tipo econémico que en el resto de los
casos.
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Figura 204. Sentido del fallo por tipo de informacién solicitada (2015-2018) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

5. Duracién del proceso

Si puede afirmarse que, con cardacter general, uno de los principales indicadores de la
calidad de la justicia es el relativo a la duracién de los procesos judiciales, en el dmbito
particular de la transparencia tal aseveracion ha de formularse con mayor rotundidad. Dicho
en otras palabras, el derecho de acceso o es agil en cuanto a su ejercicio o no sera tal
derecho. Efectivamente, la demora tanto en la tramitacion de la solicitud como en la
resoluciéon del conflicto en los supuestos en los que el asunto llega al contencioso-
administrativo desvirtla el ejercicio de un derecho que, por definicién, requiere inmediatez
y agilidad. De las 52 sentencias analizadas, solo en relacién con 26 de ellas se ha podido
comprobar con exactitud la duraciéon del proceso. En su conjunto, Unicamente en un
supuesto ha excedido de un afio, lo que ofrece un porcentaje del 96,2% de casos que se
resuelven en un periodo de tiempo inferior a 365 dias.

6. Costas

Para finalizar este analisis relativo al sector de la transparencia y complementar los
resultados sobre el sentido del fallo, se ofrecen a continuacion los datos relativos a la
imposicién de costas procesales en los recursos contencioso-administrativos. De las 52
sentencias analizadas —35 en primera instancia, 16 en apelacion y 1 en casacion—, en 24 de
ellas (46,15%) ha habido imposicién en costas y no ha sido asi en relaciéon con 28 (53,84%),
tanto en primera instancia como en apelacion. Puede observarse, sin embargo, una clara
tendencia a imponerlas en segunda instancia, mientras que en primera instancia la diferencia
no es tan evidente.
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Figura 205. Condena en costas. Desglose por instancia (2015-2018) [en porcentaje]
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Fuente: elaboracidn propia a partir del estudio jurisprudencial realizado por el CIJA-UAM.

Desde la perspectiva de la concreta parte condenada en costas, interesa observar
quién recibe la condena. De los 24 casos analizados, en 11 de ellos es el Consejo de
Transparencia, actuando en la mayor parte de los supuestos como parte recurrente o
apelante, aunque en alguno de ellos resulta condenado como parte demandada; en 10 casos
las costas han sido impuestas a la Administracion que posee la informacién (de ellos, en 4
casos se trata de un érgano con personalidad juridica propia y no un Ministerio); y en 3 ala
persona fisica o juridica solicitante de informacion.

ITI. Conclusiones
Consolidacién de las reclamaciones ante el CTBG

¢ A pesar del caracter reciente de la opcion de la LTBG por la sustituciéon del régimen
ordinario de recursos administrativos, sin precedentes en el ambito de la
transparencia, el nimero de reclamaciones presentadas ante el CTBG en apenas
tres afios de funcionamiento pone de manifiesto el acierto de la misma y su
consolidacion en el sistema de controles de la Administracion.

Silencios y estimaciones parciales como objeto de reclamacion

¢ Por encima de los limites sustanciales y de las causas de inadmisién, los dos
principales motivos que se observan en las reclamaciones presentadas ante el CTBG
son la no resolucién en plazo de la solicitud de acceso y la estimacion parcial de la
misma, lo que pone de manifiesto una cierta resistencia pasiva al reconocimiento
del derecho consagrado en la LTBG.
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Importante litigiosidad en via administrativa y contencioso-administrativa y mayor
resistencia a dar acceso a informacién de tipo econémico

*

Se detecta una clara reaccién de los Ministerios y Organismos Publicos en defensa
de la legalidad de las causas por ellos alegadas para inadmitir o rechazar la solicitud
de acceso a informacion publica, que se mantiene en las diferentes instancias del
orden jurisdiccional contencioso-administrativo. Tal resistencia es mayor cuando la
informacién requerida es de tipo econémico, lo cual permite entender que, desde
la perspectiva de la Administracion, es la informacion mas sensible.

Ejercicio del derecho de acceso a la informacién publica con caracter instrumental

*

Desde la dptica del solicitante, los niveles mas altos de persistencia en las vias de
recurso se detectan en relacién con la informacion de relevancia juridica, lo que
pone de manifiesto que en un porcentaje significativo de los casos el derecho de
acceso es ejercido no como instrumento de lucha contra la corrupcion por parte de
los ciudadanos, sino para la satisfaccion de otros derechos o intereses del
solicitante.

Aumento de la duracién media de los procedimientos en via administrativa y riesgo de
congestién

*

Aunque los datos evidencian un buen ritmo de resolucién de reclamaciones por
parte del CTBG, la evolucion por afios del tiempo empleado para ello pone de
manifiesto la creciente tendencia a apurar el plazo de tres meses concedido por la
Ley. Ademas, el aumento del nimero de reclamacionesy la insuficiencia de recursos
ponen en riesgo la eficacia del control.

Mas coordinacidén y precisién en la informacién del Portal de Transparencia y del CTBG

*

Mas alld de los errores detectados a la hora de analizar los datos, resulta dificil
calcular con precision tanto las tasas de resolucion y congestion del CTBG como la
duracion real de los procedimientos. Ayudaria a facilitar los andlisis una mayor
claridad en la presentacién de estos datos. También se ve necesario unificar los
criterios de presentacion de datos ofrecidos en el Portal de Transparencia y por el
Consejo.
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[ X. Ficha Metodolégica]

Alfonso Egea de Haro






Analisis estadistico de sentencias

Poblacion objetivo

Sentencias durante el periodo 2016 (diciembre) — 2018 (febrero) emitidas por
organos jurisdiccionales de la jurisdiccion contencioso-administrativa (Tribunales Superiores
de Justicia, Audiencia Nacional y Tribunal Supremo). En los casos de transparencia el periodo
analizado cubre también los afios 2014 a 2016, mientras en el sector de proteccién de datos

la serie temporal abarca el periodo 2003-2018).

La determinacién de la poblacién objetivo se ha realizado a partir de la identificacion
del marco normativo utilizado en los estudios sectoriales (tributos, contratacion publica,
funcion publica, responsabilidad, derechos fundamentales, proteccién de datos vy
transparencia) y la aplicacion de técnicas de muestreo descritas en el apartado siguiente.

Muestra

Se ha elaborado una muestra consistente en 3.073 sentencias correspondientes a
siete sectores: responsabilidad patrimonial de la Administracion, tributos, funcién publica,
contratos publicos, derechos fundamentales, transparencia y protecciéon de datos.

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

funcion del érgano jurisdiccional y la instancia.

El resultado del muestreo se presenta en las siguientes tablas donde se recoge el
numero de sentencias efectivamente analizado por cada uno de los sectores y en funcién del
tribunal y la instancia correspondientes.

RESPONSABILIDAD PROTECCION DERECHOS
CONTRATOS TRIBUTOS PATRIMONIAL EMPLEO PUBLICO DATOS TRANSPARENCIA FUNDAMENTALES Total
261 554 268 149 402 35 216 1885
PRIMERA INSTANCIA
59,0% 73,6% 70,5% 35,0% 63,9% 67,3% 55,4% 61,4%
SEGUNDA INSTANCIA 156 20 72 188 47 16 133 632
APELACION 35,3% 2,7% 18,9% 44,1% 7,5% 30,8% 34,1% 20,6%
. 23 110 34 87 172 1 40 467
(LS /0aTY | CASACION ORDINARIA
5,2% 14,6% 8,9% 20,4% 27,3% 1,9% 10,3% 15,2%
CASACION UNIFICACION 1 65 6 0 8 0 1 81
DOCTRINA 0,2% 8,6% 1,6% 0,0% 1,3% 0,0% 0,3% 2,6%
. 1 a 0 2 0 0 0 7
INTERES DE LEY
0,2% 0,5% 0,0% 0,5% 0,0% 0,0% 0,0% 0,2%
442 753 380 426 629 52 390 3072
100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
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RESPONSABILIDAD PROTECCION DERECHOS

CONTRATOS TRIBUTOS PATRIMONIAL EMPLEO PUBLICO DATOS TRANSPARENCIA FUNDAMENTALES Total

0 0 0 0 0 29 56 85

JUZGADO

0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 55,8% 14,4% 2,8%

= 327 348 224 246 113 0 253 1511
3}
73,8% 46,2% 58,9% 57,7% 18,0% 0,0% 64,9% 49,2%
TRIBUNAL

88 227 107 71 336 22 26 877
19,9% 30,1% 28,2% 16,7% 53,4% 42,3% 6,7% 28,5%

28 178 49 109 180 1 55 600
6,3% 23,6% 12,9% 25,6% 28,6% 1,9% 14,1% 19,5%

443 753 380 426 629 52 390 3073

TOTAL

100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Cualquier consulta referida al disefio de la investigacién y la base de datos utilizada
en la parte sectorial de este estudio puede dirigirse a cija.uam@uam.es.
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Tabla 1. Promedio de tasas de resoluciéon en los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo.
Desglose por Comunidades Auténomas (2003-2017) [en porcentaje]

Tabla 2. Promedio de tasas de resolucion en los TSJ. Desglose por Comunidades Auténomas
(2003-2017) [en porcentaje]

Tabla 3. NUmero total de contratos celebrados por el sector publico (2016) [en nimero]

Tabla 4. Valor estimado agregado del valor de los contratos impugnados de los érganos de
recursos contractuales (2017) [en euros]

Tabla 5. Cuantia media de los contratos segun los tipos contractuales y los datos disponibles
(2017) [en euros]

Tabla 6. Solicitudes de acceso a la informacion publica (Diciembre de 2014- Mayo de 2018) [en
numero]

Tabla 7. Reclamaciones presentadas (2015-2017) [en numero]
Tabla 8. Reclamaciones resueltas por afio de resolucién (2015-2017) [en nimero]
Tabla 9. Solicitudes por categoria de publicidad activa (2017) [en porcentaje]

Tabla 10. Solicitudes por categoria de reutilizacién de la informacién del sector publico (2017)
[en porcentaje]

Tabla 11. Solicitudes por Unidades de Informacién de Transparencia (2017) [en nimero y en
porcentaje]

Tabla 12. Reclamaciones presentadas y resueltas y sentido de la resolucion (2015-mayo de
2018) [en ndmero]

Tabla 13. Sentido de la resolucion (2017-mayo de 2018) [en nimero y en porcentaje]

Tabla 14. Recursos frente a resoluciones AGE ante la JCA (2015-mayo de 2018) [en nimero]

Figuras
Figura 1. Nuevos asuntos en las distintas jurisdicciones. Desglose por afios (2003-2017) [en
numero]

Figura 2. Movimiento de asuntos en la JCA. Desglose por nuevos asuntos, asuntos resueltos y
asuntos en tramite por afios (2003-2017) [en nimero]

Figura 3. Tasa de resolucion en las distintas jurisdicciones. Desglose por afios (2003-2017) [en
porcentaje]

Figura 4. Tasa de resolucion en la JCA. Desglose por érganos judiciales por afios (2003-2017)
[en porcentaje]

43

44
107

111

128

293
293
294
297

298

299

305
305
311

36

37

38

40

TABLAS Y FIGURAS [325]



Figura 5. Tasa de pendencia en las distintas jurisdicciones. Desglose por afios (2003-2017) [en
porcentaje]

Figura 6. Tasa de congestion en las distintas jurisdicciones. Desglose por afios (2001-2017) [en
porcentaje]

Figura 7. Duracion media de los procesos en las distintas jurisdicciones. Desglose por afios
(2014-2017) [en dias]

Figura 8. Tiempo de resolucion (2014-2017) [en dias]

Figura 9. Duracion de los procedimientos. Desglose por érganos judiciales por afios (2014-2017)
[en dias]

Figura 10. Tiempo de resolucién/disposicion. Desglose por érganos judiciales por afios (2014-
2017) [en dias]

Figura 11. Duracidon media de los procesos ante los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo.
Desglose en razon de la materia (2015-2017) [en dias]

Figura 12. Probabilidad (0-1) de estimacién (total o parcial) a favor del particular
Figura 13. Probabilidad (0-1) de estimacién (total o parcial) a favor de Administracion recurrida

Figura 14. Probabilidad (0-1) de estimacion (total o parcial) a favor del particular en funcién de
la instancia en la que se resuelve el asunto

Figura 15. Probabilidad (0-1) de estimacién (total o parcial) a favor de Administracion recurrida
en funcién de la instancia en la que se resuelve el asunto

Figura 16. Probabilidad (0-1) de condena en costas a los particulares en funcion de la instancia
y el sector de actividad

Figura 17. Nuevos asuntos en el TEAC (2009-2015) [en numero]

Figura 18. Nuevos asuntos en todos los TEAR y TEAL (2009-2015) [en numero]

Figura 19. Asuntos resueltos por el TEAC (2009-2015) [en nimero]

Figura 20. Asuntos resueltos por los TEAR (2009-2015) [en numero]

Figura 21. Tasa de resolucién del TEAC (2009-2015) [en porcentaje]

Figura 22. Tasa de resolucién de los TEAR (2009-2015) [en porcentaje]

Figura 23. Sentido de la resolucién del TEAC en datos totales (2009-2015) [en porcentaje]
Figura 24. Sentido de la resolucién del TEAC por materias (2009-2015) [en porcentaje]
Figura 25. Sentido de la resolucién de los TEAR en datos totales (2009-2015) [en porcentaje]
Figura 26. Sentido de la resolucién de los TEAR por materias (2009-2015) [en porcentaje]
Figura 27. Nimero total de ponentes (2003-2015) [en numero]

Figura 28. Impacto del nimero de ponentes en el nimero de resoluciones (2003-2015)
Figura 29. Numero total del personal de apoyo (2003-2015) [en numero]

Figura 30. Impacto del nimero de personal de apoyo en el nimero de resoluciones (2003-2015)
Figura 31. Presupuesto total (2003-2015) [en euros]

Figura 32. Impacto del presupuesto sobre el numero de resoluciones (2003-2015) [en
porcentaje]

[326] INFORME SOBRE LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA 2018

41

41

45
46

46

47

48
50
51

51

53

54
59
60
61
62
64
65
67
67
68
69
70
71
72
72
73

73



Figura 33. Objeto impugnado ante la JCA. Desglose en razon de la instancia (2017) [en
porcentaje]

Figura 34. Objeto tributario especifico de la impugnacion ante la JCA en razén del tipo de
recurrente (2017) [en porcentaje]

Figura 35. Objeto tributario especifico de la impugnacién ante la JCA en razén de la cuantia del
pleito (2017) [en porcentaje]

Figura 36. Tipo de recurrente en la JCA. Desglose en razén de la instancia (2017) [en
porcentaje]

Figura 37. Tipo de recurrente ante la JCA en razdn del recurso administrativo previo (2017) [en
porcentaje]

Figura 38. Tipo de recurrente ante la JCA en razdon de la cuantia del pleito (2017) [en
porcentaje]

Figura 39. Sentido del fallo en la JCA en razdn de la instancia (2017) [en porcentaje]

Figura 40. Sentido del fallo en la JCA en funcién del tipo de recurso administrativo previo (2017)
[en porcentaje]

Figura 41. Sentido del fallo en la JCA en funcion del tipo de acto impugnado (2017) [en
porcentaje]

Figura 42. Sentido del fallo en la JCA en funcidn del tipo de recurrente (2017) [en porcentaje]

Figura 43. Organo judicial citado como precedente para la resolucién de los litigios en funcidn
del objeto impugnado (2017) [en porcentaje]

Figura 44. Invocacion de normativa europea por tribunales (2017) [en porcentaje]

Figura 45. Duracion del proceso segun la instancia en la JCA (2017) [en porcentaje de asuntos
segun la duracién en afios de los procesos]

Figura 46. Duracién del proceso seguln el objeto impugnado en la JCA (2017) [en porcentaje de
asuntos segun la duracién en afios de los procesos]

Figura 47. Duracion del proceso segun el sentido del fallo en la JCA (2017) [en porcentaje de
asuntos segun la duracién en afios de los procesos]

Figura 48. Condena en costas. Desglose en razon de la instancia (2017) [en porcentaje]

Figura 49. Condena en costas. Desglose en razon del objeto impugnado (2017) [en porcentaje]
Figura 50. Condena en costas. Desglose en razon del tipo de recurrente (2016) [en porcentaje]
Figura 51. Condena en costas. Desglose en razon de la cuantia (2017) [en porcentaje]

Figura 52. Nuevos asuntos en los érganos de recursos contractuales. Desglose por afios desde
su creacion (2010-2017) [en nimero]

Figura 53. Tasa de resolucion de los drganos de recursos contractuales. Desglose por afios
desde su creacion (2010-2017) [en porcentaje]

Figura 54. Tasa de congestion de los 6rganos de recursos contractuales. Desglose por afios
desde su creacion (2010-2017) [en porcentaje]

Figura 55. Tipo de contrato al que se vinculan los nuevos asuntos de los 6rganos de recursos
contractuales en 2017 [en porcentaje]

76

77

78

80

81

81
82

84

85
85

87
87

89

90

91
92
93
94
94

106

108

109

110

TABLAS Y FIGURAS [327]



Figura 56. Cifra agregada de contratos celebrados en la Comunidad de Madrid por objeto de la
prestacion (2014-2017) [en porcentaje]

Figura 57. Cifra agregada de los nuevos asuntos en razén del objeto impugnado (2017) [en
porcentaje]

Figura 58. Asuntos resueltos por el TACRC por ente adjudicador (2014-2017) [en porcentaje]

Figura 59. Asuntos de los érganos autondmicos de recursos contractuales por ente adjudicador
(2017) [en porcentaje]

Figura 60. Cifra agregada de la contratacion por nivel territorial (2017) [en porcentaje]

Figura 61. Inadmision de asuntos por los érganos de recursos contractuales. Desglose por afios
desde su creacion (2011-2017) [en porcentaje]

Figura 62. Desestimacion de asuntos por los drganos de recursos contractuales. Desglose por
afios desde su creacion (2011-2017) [en porcentaje]

Figura 63. Estimacion total y parcial de asuntos por los drganos de recursos contractuales.
Desglose por afios desde su creacién (2011-2017) [en porcentaje]

Figura 64. Duracion media de los procedimientos de recurso desde la presentacion del recurso
hasta su resolucién. Desglose por afios desde su creacion (2011-2017) [en dias habiles o
naturales, ver nota metodoldgica]

Figura 65. Impugnacién de resoluciones de los érganos de recursos contractuales ante la JCA.
Desglose por afios desde su creacién (2011-2017) [en porcentaje]

Figura 66. Numero de miembros —entre presidente, vocales y suplentes— de los distintos
organos de recursos contractuales. Desglose por afios desde su creacion (2010-2017) [en
numero]

Figura 67. Personal de apoyo en los distintos érganos de recursos contractuales (incluyendo
secretaria del tribunal y personal auxiliar). Desglose por afios desde su creacién (2010-2017)
[en numero]

Figura 68. Tribunal en razon de la instancia en asuntos de contratacién publica (2017) [en
porcentaje]

Figura 69. Normativa contractual aplicada por la JCA (2017) [en porcentaje]
Figura 70. Normativa aplicada por tribunal en la JCA (2017) [en porcentaje]

Figura 71. Evolucién de la aplicacion del TRLCSP en la JCA (2015-2017) y estimacion de la
aplicacion futura de la LCSP 2017 (2011-2024) [en porcentaje]

Figura 72. Tipo de contrato en los litigios ante la JCA (2017) [en porcentaje]

Figura 73. Objeto impugnado ante la JCA en atencidn a las distintas fases de la vida del contrato.
Datos agregados (2017) [en porcentaje]

Figura 74. Tipo de contrato en razon del objeto impugnado (2017) [en porcentaje]

Figura 75. Administracién responsable en los litigios ante la JCA en funcidn de la instancia (2017)
[en porcentaje]

Figura 76. Tipo de contrato por Administracion responsable en primera instancia (2017) [en
numero]

[328] INFORME SOBRE LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA 2018

110

112
112

113
113

115

116

117

119

120

121

123

124
125
125

126
127

129
130

131

132



Figura 77. Tipo de contrato por Administracion responsable en sede de recurso (2017) [en
numero]

Figura 78. Tipo de recurrente en los litigios ante la JCA (2017) [en porcentaje]
Figura 79. Tipo de recurrente en razon del objeto impugnado (2017) [en porcentaje]

Figura 80. Tipo de recurso administrativo previo a la interposicion de recurso contencioso-
administrativo (2017) [en porcentaje]

Figura 81. Objeto impugnado mediante recurso especial en casos recurridos ante la JCA. Datos
agregados (2017) [en porcentaje]

Figura 82. Invocacién de jurisprudencia de distintos 6rganos jurisdiccionales por Tribunal (2017)
[en porcentaje]

Figura 83. Sentido del fallo en razon de la instancia (2017) [en porcentaje]

Figura 84. Sentido del fallo en razén del objeto impugnado (2017) [en porcentaje]
Figura 85. Sentido del fallo en razon del tipo de contrato (2017) [en porcentaje]

Figura 86. Tipo de tutela dispensada por Tribunal (2017) [en porcentaje]

Figura 87. Tipo de tutela por tipo de recurrente (2017) [en porcentaje]

Figura 88. Duracién del proceso por Tribunal (datos agregados) (2017) [en porcentaje]
Figura 89. Duracién del proceso por instancia (datos agregados) (2017) [en porcentaje]
Figura 90. Condena en costas. Desglose por instancia (2017) [en porcentaje]

Figura 91. Limitacion de la cuantia de las costas por instancia (2017) [en porcentaje]

Figura 92. Volumen de dictdmenes emitidos por el Consejo de Estado en materia de
responsabilidad patrimonial (2006-2016) [en nimero]

Figura 93. Volumen de dictdmenes emitidos por los drganos consultivos de las Comunidades
Auténomas en materia de responsabilidad patrimonial (2006-2017) [en nimero]

Figura 94. Clasificacion por materias de los dictdmenes sobre responsabilidad patrimonial
emitidos por los drganos consultivos de Aragdn, Castillay Ledn, Comunidad de Madrid y Murcia
(2017) [en porcentaje]

Figura 95. Tribunal en razdn de la instancia en asuntos sobre responsabilidad patrimonial de la
Administracion (2017) [en porcentaje]

Figura 96. Sector de actividad en el que se producen las reclamaciones de responsabilidad
patrimonial en el dmbito contencioso-administrativo (2017) [en porcentaje]

Figura 97. Tipo de actividad administrativa en origen de las reclamaciones de responsabilidad
patrimonial en el dmbito contencioso-administrativo. Datos agregados (2017) [en porcentaje]

Figura 98. Tipo de actividad administrativa en origen de las reclamaciones de responsabilidad
patrimonial en el dmbito contencioso-administrativo. Desglose en razén del sector de actividad
(2017) [en porcentaje]

Figura 99. Tipo de recurrente en la JCA en razén de su naturaleza juridica. Desglose en razén
de la instancia (2017) [en porcentaje]

Figura 100. Tipo de recurrente en la JCA en razon de su naturaleza juridica. Desglose en razén
del sector de actividad (2017) [en porcentaje]

132
133
133

134

134

135
136
137
138
139
139
140
141
142
143

151

152

153

154

155

155

156

158

159

TABLAS Y FIGURAS [329]



Figura 101. Tipo de recurrente en la JCA en razén de su naturaleza juridica. Desglose en razén
del sector de actividad (2017) [en porcentaje]

Figura 102. Nivel territorial frente al que se plantea la reclamacién (2017) [en porcentaje]

Figura 103. Sector material de actividad en origen de las reclamaciones de responsabilidad
patrimonial en el dmbito contencioso-administrativo. Desglose en razon del nivel territorial de
la Administracién frente al que se plantea la reclamacién (2017) [en porcentaje]

Figura 104. Tipo de actividad administrativa en origen de las reclamaciones de responsabilidad
patrimonial en el dmbito contencioso-administrativo. Desglose en razon del nivel territorial de
la Administracién frente al que se plantea la reclamacién (2017) [en porcentaje]

Figura 105. Inclusion de particulares como parte codemandada en las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial de la Administracion. Datos agregados (2017) [en porcentaje]

Figura 106. Inclusion de particulares como parte codemandada en las reclamaciones de
responsabilidad patrimonial de la Administracién. Desglose en razén del sector de actividad en
el que se produce la reclamacién (2017) [en porcentaje]

Figura 107. Sentido del fallo en la JCA en razén de la instancia (2017) [en porcentaje]
Figura 108. Tipo de dafio indemnizado en la JCA. Datos agregados (2017) [en porcentaje]

Figura 109. Tipo de dafio indemnizado en la JCA. Desglose en razdn del sector de actividad en
el que se produce la reclamacién (2017) [en porcentaje]

Figura 110. Teoria sobre imputacion objetiva utilizada por la JCA en los asuntos sobre
responsabilidad patrimonial de la Administracion. Datos agregados (2017) [en porcentaje]

Figura 111. Teoria sobre imputacion objetiva utilizada por la JCA en los asuntos sobre
responsabilidad patrimonial de la Administracién. Desglose en razén del sector de actividad en
el que se produce la reclamacion (2017) [en porcentaje]

Figura 112. Teoria sobre el nexo de causalidad utilizada por la JCA en los asuntos sobre
responsabilidad patrimonial de la Administracion. Datos agregados (2017) [en porcentaje]

Figura 113. Graduacion de la indemnizacion por concurrencia de causas. Datos agregados
(2017) [en porcentaje]

Figura 114. Criterios utilizados para el célculo de la indemnizacién. Datos agregados (2017) [en
porcentaje]

Figura 115. Causa de desestimacion de las reclamaciones de responsabilidad patrimonial ante
la JCA. Datos agregados (2017) [en porcentaje]

Figura 116. Jurisprudencia invocada para la resolucién de los litigios sobre responsabilidad
patrimonial en la JCA. Desglose en razén de la instancia (2017) [en porcentaje]

Figura 117. Organo judicial citado como precedente para la resolucién de los litigios sobre
responsabilidad patrimonial en la JCA. Desglose en razdn del tribunal (2017) [en porcentaje]

Figura 118. Jurisprudencia invocada para la resolucion de los litigios. Desglose en razén del tipo
de actividad en origen del dafio (2017) [en porcentaje]

Figura 119. Jurisprudencia invocada para la resolucion de los litigios. Desglose en razén del tipo
de actividad en origen del dafio (2017) [en porcentaje]

Figura 120. Duracion del proceso segun el tribunal (2017) [en porcentaje]

[330] INFORME SOBRE LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA 2018

160
160

161

162

163

164

165
166

167

168

169

170

170

171

172

173

174

175

175
176



Figura 121. Condena en costas. Desglose en razén de la instancia (2017) [en porcentaje] 177

Figura 122. Limitacién de la cuantia de la condena en costas. Desglose en razon de la instancia
(2017) [en porcentaje] 177

Figura 123. Parte condenada en costas. Desglose en razén de la instancia (2017) [en porcentaje] 178

Figura 124. Agotamiento de la via administrativa previa en relacién al tipo de recurrente (2017)
[en porcentaje] 187

Figura 125. Agotamiento de la via judicial previa por derecho fundamental invocado (2017) [en
porcentaje] 189

Figura 126. Objeto de la impugnacién ante la JCA. Desglose en razén del tipo de acto impugnado
(2017) [en porcentaje] 190

Figura 127. Objeto de la impugnacion ante la JCA. Desglose en razon del tipo de Administracion
responsable (2017) [en porcentaje] 191

Figura 128. Imputacién de vulneracién de DDFF en funcién de la Administracion responsable
(2017) [en porcentaje] 192

Figura 129. Objeto de la impugnacién ante la JCA. Desglose en razén del derecho fundamental
invocado como infringido (2017) [en porcentaje] 193

Figura 130. Comparacién entre los derechos invocados por los recurrentes en las demandas y
los derechos analizados por los érganos judiciales (2017) [en porcentaje] 195

Figura 131. Tipo de recurrente en la JCA. Desglose en razdén de la instancia (2017) [en
porcentaje] 196

Figura 132. Especialidades del proceso especial de tutela de derechos fundamentales.
Inadmisiones a limine (2017) [en porcentaje] 199

Figura 133. Especialidades del proceso especial de tutela de derechos fundamentales.

Activacion del tramite previsto en el articulo 117.2 LICA (2017) [en porcentaje] 199
Figura 134. Sentido del fallo. Datos agregados (2017) [en porcentaje] 201
Figura 135. Sentido del fallo en la JCA en razdn de la instancia (2017) [en porcentaje] 202
Figura 136. Sentido del fallo/sector Educacion (2017) [en porcentaje] 204
Figura 137. Sentido del fallo/sector Funcion Publica (2017) [en porcentaje] 204
Figura 138. Sentido del fallo/sector Estranjeria (2017) [en porcentaje] 204
Figura 139. Tipo de tutela dispensada (2017) [en porcentaje] 207

Figura 140. Duracion del proceso segun la instancia en la JCA (2017) [en porcentaje de asuntos
segun la duracién en afios de los procesos] 208

Figura 141. Duracién del proceso segun el érgano judicial (2017) [en porcentaje de asuntos

segun la duracién en afios de los procesos] 209
Figura 142. Condena en costas. Datos agregados (2017) [en porcentaje] 211
Figura 143. Condena en costas. Desglose en razén de la instancia (2017) [en porcentaje] 212

Figura 144. Condena en costas. Desglose en razén del tipo de recurrente (2017) [en porcentaje] 213

Figura 145. Composicion del personal funcionario y estatutario de las Administraciones Publicas
(2017) [en porcentaje] 224

TABLAS Y FIGURAS [331]



Figura 146. Tribunal en razén de la instancia en asuntos de personal (2017) [en porcentaje]
Figura 147. Normativa aplicada por la JCA en materia de personal (2017) [en porcentaje]

Figura 148. Objeto impugnado ante la JCA en atencién a las peculiaridades de la relacion
funcionarial o de procedimientos de acceso al empleo publico (2017) [en porcentaje]

Figura 149. Contenido del objeto impugnado ante la JCA en funcién de la Administracién
territorial (2017) [en porcentaje]

Figura 150. Contenido del objeto impugnado ante la JCA. Desglose en razén de la instancia
(2017) [en porcentaje]

Figura 151. Contenido del objeto impugnado ante la JCA en razén de la posicion juridica del
recurrente (2017) [en porcentaje]

Figura 152. Tipo de recurrente en la JCA en cuestiones de personal (agregado) (2017) [en
porcentaje]

Figura 153. Clases de personal recurrente (2017) [en porcentaje]

Figura 154. Recurrentes. Desglosados como personal especial (2017) [en porcentaje]
Figura 155. Tipo de recurrente en la JCA en funcion de la instancia (2017) [en porcentaje]
Figura 156. Tipo de recurrente en la JCA desglosado por instancia (2017) [en porcentaje]
Figura 157. Comparece el funcionario con abogado (2017) [en porcentaje]

Figura 158. Tipo de Administracién recurrida en la JCA (2017) [en porcentaje]

Figura 159. Sentido del fallo en la JCA en razdn de la instancia (2017) [en porcentaje]
Figura 160. Sentido del fallo en la JCA en funcién del recurrente (2017) [en porcentaje]

Figura 161. Sentido del fallo en la JCA en funcién de la Administracion territorial (2017) [en
porcentaje]

Figura 162. Sentido del fallo en la JCA en funcién del tipo de objeto impugnado (2017) [en
porcentaje]

Figura 163. Transcripcién o cita de jurisprudencia en los pronunciamientos en la JCA (2017) [en
porcentaje]

Figura 164. Transcripcion o cita de jurisprudencia en los pronunciamientos en la JCA en funcién
del tribunal (2017) [en porcentaje]

Figura 165. Duracién del proceso segun instancia en la JCA en materia de personal (2017) [en
porcentaje de asuntos segun la duracion en afios de los procesos]

Figura 166. Duracion del proceso segun el objeto en materia de personal impugnado en la JCA
(2017) [en porcentaje de asuntos segun la duracidn en afios de los procesos]

Figura 167. Condena en costas. Desglose en razén de la instancia (2017)

Figura 168. Parte condenada en costas en materia de personal por instancia (2017) [en
porcentaje]

Figura 169. Datos sobre la distribucion de la litigiosidad en materia de proteccion de datos
personales por tribunales (enero 2003 — febrero 2018) [en porcentaje]

Figura 170. Datos sobre el origen de la litigiosidad en materia de proteccién de datos por
agencias (enero 2003 — febrero 2018) [en porcentaje]

[332] INFORME SOBRE LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA 2018

225
226

227

229

230

230

231
232
232
234
235
236
237
238
238

239

240

241

242

243

244
246

247

263

263



Figura 171. Datos sobre el origen de la litigiosidad relacionada con la proteccién de datos por
materias (enero 2003 — febrero 2018) [en porcentaje]

Figura 172. Datos sobre el origen litigiosidad en materia de proteccion de datos. Relacién entre

materias y agencias de proteccion de datos. (enero de 2003 a febrero de 2018) [en porcentaje]

Figura 173. Datos sobre los tipos de recurrente en primera instancia (enero 2003 — febrero
2018) [en porcentaje]

Figura 174. Datos sobre los tipos de recurrente en sede de recurso (enero 2003 — febrero 2018)
[en porcentaje]

Figura 175. Datos agregados sobre el tipo de recurrente en los procedimientos sobre
proteccion de datos en todas las instancias (enero 2003 — febrero 2018) [en porcentaje]

Figura 176. Datos sobre origen de la litigiosidad en materia de proteccién de datos. Relacién
entre materias y tipo de recurrente (enero de 2003 a febrero de 2018) [en porcentaje]

Figura 177. Datos sobre origen de la litigiosidad en materia de proteccién de datos. Relacién
entre agencias y tipo de recurrente (enero de 2003 a febrero de 2018) [en porcentaje]

Figura 178. Datos sobre el objeto de la controversia en los litigios relacionados con proteccion
de datos (enero 2003 - febrero 2018) [en porcentaje]

Figura 179. Datos desagregados sobre litigios referidos a resoluciones sancionadoras de las
agencias (enero 2003 - febrero 2018) [en porcentaje]

Figura 180. Datos agregados sobre relacion de derechos ARCO con la litigiosidad existente en
materia de proteccion de datos (enero 2003 - febrero 2018) [en porcentaje]

Figura 181. Relacion entre tipo de recurrente y objeto de la controversia (enero de 2003 a
febrero de 2018) [en porcentaje]

Figura 182. Sentido del fallo a nivel agregado (enero 2003 — febrero 2018) [en porcentaje]

Figura 183. Relacién entre sentido del fallo y el tipo de recurrente (enero de 2003 a febrero de
2018) [en porcentaje]

Figura 184. Relacién entre sentido del fallo y las agencias de proteccién de datos (enero de
2003 a febrero de 2018) [en porcentaje]

Figura 185. Tipo de tutela (enero 2003 — febrero 2018) [en porcentaje]

Figura 186. Datos desagregados sobre el tipo de tutela por agencias de proteccion de datos
(enero de 2003 a febrero de 2018) [en porcentaje]

Figura 187. Origen de la jurisprudencia citada en sentencias (enero 2003 — febrero 2018) [en
porcentaje]

Figura 188. Tasa de resolucién del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno. Desglose por
afios desde su creacion (2015-2017) [en porcentaje]

Figura 189. Tipo de informacion solicitada en relacién con las reclamaciones ante el Consejo de
Transparencia y Buen Gobierno (2017) [en porcentaje]

Figura 190. Causa de rechazo de la solicitud de acceso por el dérgano administrativo
correspondiente (2017) [en porcentaje]

Figura 191. Cifra agregada de reclamaciones presentadas en funcion del tipo de entidad
afectada (2015-2017) [en porcentaje]
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Figura 192. Asuntos resueltos por el CTBG en relacidon con el tipo de ente frente al que se
presenta reclamacion desglosados por afios (2015-2017) [en porcentaje]

Figura 193. Sentido de la resolucion del CTBG desglosado por afios desde su creacion (2015-
2017) [en porcentaje]

Figura 194. Tasa de éxito de la reclamacién ante el CTBG desglosada por afios desde su creacion
(2015-2017) [en porcentaje]

Figura 195. Duracion del procedimiento de reclamacién ante el CTBG desde la presentacion
hasta su resolucién. Desglose por afios desde su creacién (2015-2017) [en porcentaje]

Figura 196. Impugnacién de las resoluciones del Consejo de Transparencia en las diferentes
instancias de la JCA. Desglose por afios desde su creacién (2015-2017) [en porcentaje sobre el
numero de resoluciones dictadas]

Figura 197. Presupuesto (2015-2017) [en millones de euros]

Figura 198. Asuntos que han generado recurso contencioso-administrativo (2015-2017) [en
porcentaje]

Figura 199. Tipo de informacién solicitada en razén de la causa de desestimacion (2015-2018)
[en porcentaje]

Figura 200. Tipo de recurrente en los litigios ante la JCA (2015-2018) [en porcentaje]

Figura 201. Recursos de apelacion presentados en razdn de la parte apelante (2015-2018) [en
porcentaje]

Figura 202. Tipo de recurrente por tipo de informacion (2015-2018) [en porcentaje]
Figura 203. Sentido del fallo por tipo de recurrente (2015-2018) [en porcentaje]
Figura 204. Sentido del fallo por tipo de informacion solicitada (2015-2018) [en porcentaje]

Figura 205. Condena en costas. Desglose por instancia (2015-2018) [en porcentaje]
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