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RESUMEN

El sistema judicial espafiol adolece de numerosos problemas, entre ellos, el de la
excesiva dilacion de los procedimientos lo que dificulta la garantia a una tutela judicial
efectiva y accesible a todos los ciudadanos, reconocida por la Constitucién Espaiiola y
el Convenio Europeo de Derechos Humanos.

Con el proposito de resolver estos problemas se publica 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, que recoge
como objetivos fundamentales de la politica disenada, el uso racional del servicio
publico Justicia y la mejora de la financiacion del sistema judicial, en especial de la
asistencia juridica gratuita.

El presente trabajo tiene por objeto analizar, desde un enfoque de teoria econdmica, los
efectos producidos y resultados observados con el establecimiento generalizado de las
tasas judiciales en nuestro sistema judicial y para ello nos servimos de la metodologia
de la evaluacion de resultados de caracter ex post considerada como la mas apropiada

por su caracter inclusivo y completo, para el analisis este problema.



ABSTRACT

One of the many problems of The Spanish Judicial System is the excessive length of
procedures. It impacts the effectiveness and accessibility to justice, both principles
recognized by the Spanish Constitution and the European Convention on Human

Rights.

In order to solve these problems, the Law 10/2012 establishes certain fees for the
Administration of Justice and the services provided by the National Institute of
Toxicology and Forensic Sciences. This policy includes as fundamental objectives the
rational use of public service and the improvement of funding of the judiciary,

especially the budget for legal aid.

This paper aims to examine -from the perspective of economic theory- the effects
produced and the results observed with the widespread establishment of court fees in
our judicial system. We considered ex post evaluation methodology as the most

appropriate to analyze this problem.
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1.LA GARANTIA DE UNA JUSTICIA RAPIDA Y EFICAZ.
INTRODUCCION AL COSTE DE LA JUSTICIA Y SU
FINANCIACION.

Enmarcada en un contexto de crisis econémica, la entrada en vigor 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

Ise ha visto acompafiada de una gran polémica social y profesional.

Pero, conseguiremos alcanzar una Justicia rapida y eficaz con el establecimiento de una
tasa? Es necesaria la reduccion de la demanda de tutela judicial por parte de los
ciudadanos? Y realmente tan costosa la Justicia? No deberia el Estado de Bienestar
garantizar, a cualquier precio, la Justicia gratuita como reflejo de una sociedad moderna
y avanzada? O quizas los ciudadanos que viven de modo pacifico y no se ven inmersos
en relaciones de conflicto preferirian dedicar esa parte de sus impuestos a la satisfaccion

de otras necesidades colectivas?

Con este trabajo, se pretende analizar el por qué de la introduccion generalizada de las
tasas en nuestro sistema judicial y los efectos y resultados que la norma ha producido
sobre los problemas de excesiva litigiosidad observada en nuestro pais asi como las

repercusiones producidas sobre el sistema de financiacion de la Justicia en Espaia.

A pesar de utilizar un enfoque econdmico para intentar resolver las cuestiones e
interrogantes planteados, no podemos dejar al margen el impacto social generado por la

norma ni el debate abierto en torno a la pretendida modernizacion de la Justicia.

1 Este trabajo se refiere en exclusiva a los articulos de la norma relativos a las tasas judiciales.
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Para ello, partimos de diversos enfoques filoso6ficos que suponen entender la Justicia
como un servicio publico esencial; como una institucion; como un bien publico, con sus
costes y beneficios, reconocido por nuestra Constitucion y por los Convenios Europeos
en materia de Derechos Humanos y que se considera digno de proteccion por parte del

Estado.

El origen de la provision publica de tutela judicial proviene, Hazard (1986), de las
premisas historicas sobre las que se cimienta la justicia contemporanea de tal manera
que, para el autor, " la Justicia se convierte en un monopolio del Estado, a quien se le
encarga su administracion con arreglo al principio de igualdad de trato, como ideal
fundamental de las democracias consolidadas de nuestro entorno y que constituye junto
con el principio de sufragio universal la base para el reconocimiento de una serie de
derechos sociales; educacion, sanidad, empleo, generalizados y controlados por el

Estado.”

No obstante, en los ultimos afios, los Estados contempordneos estdn experimentando
una severa crisis en relacion a estos derechos, no s6lo econdmica sino también relativa a
la incapacidad de satisfacer las expectativas y demandas sociales e incluso derivada de
la imposibilidad para negar esas mismas demandas ciudadanas, como declama O
"Connor (1980) produciéndose una progresiva degeneracion de los servicios provistos

de manera publica y un auge imparable de la privatizacion de la res publica.

Para los constitucionalistas americanos Stephen Holmes y Cass Sunstein (2011)
reconocer que los derechos tienen un coste se plantea como un tabu cultural a la hora de
defender y/o criticar determinadas politicas publicas: introducir en el andlisis el calculo
de los costes de la exigibilidad de los derechos genera rechazo y normalmente se asocia
a la idea de tener que renunciar a algo a fin de adquirir o conservar un derecho, pero
debe quedar claro que preguntarse sobre el coste de los derechos no es lo mismo que

preguntar cuanto valen.



Por ello resulta interesante introducir esta perspectiva econdmica en el estudio de la
reciente Ley de tasas judiciales para comprender la politica publica desde un punto de
vista mas amplio, excluyendo de estas paginas el analisis constitucional de la cuestion,

objetivo de la preocupacion de la doctrina de autores mas reciente y controvertida.

Una vez planteado el marco tedrico referido a la Politica judicial, objetivos y problemas,
diseminaremos la norma elegida, tanto en su aspecto procedimental; cumpliendo o no
los requisitos de buena regulacion que se exigen en toda sociedad moderna y avanzada:
dictamenes, audiencias, consenso, toma de datos estadisticos, como su contenido
material a través del andlisis de los efectos producidos en este primer afio de vigencia
para determinar si el instrumento elegido es el méas adecuado para la consecucion del

doble objetivo propuesto: racionalizar la justicia y financiar una parte de la misma.

Debemos partir de la premisa de que estos costes asi como los beneficios mas obvios
existen. Se trate de costes declarados y tomados en consideraciéon en la normativa
analizada o de otros “ocultos™ y que es necesario tener en cuenta esta perspectiva, no
para restringir su ejercicio sino precisamente para garantizarlo de manera efectiva, por
ello planteamos un analisis de costes y efectos para comprobar cudn ajustada es la

norma de cara a conseguir el resultado para el que fue disenada.

Si deseamos un Estado relativamente intervencionista que proteja nuestros derechos
debemos dotarlo de capacidad suficiente para desarrollar tal intervencion. Es
comprensible que existan reticencias a la hora de hablar del coste de los derechos y
parece que al introducir en la discusion de derechos la necesidad de estudiar partidas
presupuestarias y el modo de financiar dichos gastos valorando costes y beneficios,

pudieran terminar desprotegidos.

Si bien considero que es totalmente necesario introducir en el debate actual el coste y

los beneficios de los derechos, en este caso el derecho a un Administracion de Justicia
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rapida y eficiente, y considerar cudl es la mejor manera de financiarla y por ende, de
garantizar su mantenimiento. Como indican Holmes y Sunstein, en la medida en que no
miremos el tema del coste y de la financiacion de los derechos correremos el riesgo de

terminar defendiendo formulas vacias.

De este modo, entendiendo el problema desde un enfoque también econdmico,
podremos comprender y valorar en conjunto los distintos instrumentos disponibles para
conseguir el objetivo pretendido, y mas especificamente si el establecimiento de una
tasa al ejercicio de la potestad jurisdiccional es adecuado o no para resolver los
problemas tipicos del sistema judicial como es la excesiva litigiosidad generadora de

indefension y el acceso garantizado al mismo.

Todo ello desde una perspectiva neutral como pretendemos ofrecer en el trabajo, sin
perjuicio de considerar que el instrumento elegido por el Estado no haya sido
suficientemente estudiado, valorado, planteado o si responde a otro tipo de
motivaciones indirectas como la inmediatez de la recaudacion publica o que por un
incorrecto disefio de la politica y apresurada puesta en marcha de la misma no se hayan
definido aspectos claves tales como de qué manera se va a producir la afeccion de lo
recaudado a la financiacidn de la Justicia y en especial a la gratuita u otros relativos a la
proporcionalidad de la tasa y el grave ataque generado al ciudadano, todo ello indicativo

de una deficiente técnica normativa.

También nos encontramos con otra postura claramente defendible al considerar que se
pagan suficientes impuestos para financiar los servicios publicos esenciales, entre ellos
la Justicia. Dado que el Estado no tiene recursos ilimitados, alguien tiene a su cargo la
tarea de decidir qué funciones se privilegian sobre otras de tal manera que la
discrecionalidad del gasto implica una discrecionalidad en el goce de los derechos en
cierto modo, concibiendo como una tarea fundamental del Estado la tarea

redistributiva .
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En todo caso, una cuestion es reconocer que los derechos cuestan y otra muy distinta
que lo que debe importar a la hora de privilegiar uno de ellos es exclusivamente su
coste. No se puede perder de vista la cuestion presupuestaria y el coste del ejercicio del
derecho a la Justicia pero en ningln caso hacer depender el funcionamiento del sistema
judicial y la garantia a una tutela judicial efectiva reconocida en el articulo 24 de la

Constitucion de las disponibilidades presupuestarias o de la situacion econdmica global.

La Justicia se configura como uno de los poderes del Estado y su acceso, garantizando
una tutela judicial efectiva como un Derecho Fundamental recogido en nuestra CE, la
cuestion que aqui planteamos es, partiendo del reconocimiento del derecho a una
Justicia rapida y eficaz para todos los ciudadanos, como podemos garantizar dicho
derecho o conseguir precisamente la eficiencia de ese objetivo? resultaria suficiente
mantener el sistema con la aportacion general que todos los ciudadanos hacen via
impuestos? o esta justificado el establecimiento de una tasa a su ejercicio haciendo de
esa manera recaer parte del coste del servicio publico en quien lo utiliza realmente?
atenta ésto contra el principio de equidad que debe regir la actuacion de los poderes
publicos? acaso en la garantia de la justicia gratuita se cumple suficientemente esta
funcion redistributiva? y por ultimo y en todo caso, con la aprobacién de la Ley de tasas
que aqui analizamos se cumplen tales expectativas o su disefio no es del todo adecuado

y suficiente?

Desde la perspectiva de la Nueva Economia Institucional se construye una teoria
sistemdtica basada en el método de eleccion racional con la que se analizan los
problemas de eficacia y eficiencia del sistema judicial espafiol. A través del estudio de la
tutela judicial como institucion central y distinta de los Juzgados y Tribunales
encargados de administrar Justicia se podrd justificar la necesidad de dotacion de

medios y de reformas necesarias.(Iglesias y Arias)
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Los economistas de la Nueva Economia Institucional parten de la relevancia de la
Justicia como institucion para el desarrollo econdmico de un pais y ofrecen un enfoque

econdmico a actividades que estrictamente no lo son. (North, 1990)

En el nucleo central del programa de investigacion de esta NEI se encuentra la
afirmacion de que “las instituciones determinan la cuantia e importancia de los costes de
transaccion en todo tipo de intercambios, por lo que inciden decisivamente sobre el
grado de eficiencia con que se resuelvan tales intercambios ~ y define las Instituciones
como conjunto de reglas que debieran proporcionar, en caso de comportarse de modo

eficiente, los incentivos necesarios para el ahorro de los costes de transaccion.

Seglin este razonamiento, la tutela judicial efectiva permite reducir los costes de
transaccion asociados de los organos jurisdiccionales lo que provocara importantes
efectos beneficiosos para el sistema econdmico en general: con menores costes de
transaccion asociados a la via judicial existe mayor certidumbre de que en caso de
plantearse una controversia entre partes, ésta se resolvera en un plazo razonable, la
resolucion serd predecible y ademds se ejecutard a un coste que no neutralice los
beneficios marginales de acudir al proceso. Asi serd mas facil el intercambio entre las
partes, la firma de contratos, las inversiones extranjeras generando importantes
beneficios en el medio y largo plazo tanto econdomicos como sociales. Ademas, un
sistema judicial efectivo, claro, que reduzca los costes de transaccion y la incertidumbre
puede configurarse como un mecanismo para modelar la conducta de los ciudadanos.
También entiende que la tutela judicial no es una institucion aislada si no que sus logros
van a depender del contenido sustantivo de las normas, del entorno politico-social y de

otras externalidades.

El justiciable cuando decida acudir a no a la justicia valorard no solo los “costes de
produccion “ medidos en precios sino también los “costes de transaccion” asociados al
litigio, de ahi la importancia de reducirlos al maximo si queremos conservar una tutela

judicial realmente efectiva, como pilar constitucional.
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Observan que entre los costes de transaccion derivados del funcionamiento de la
administracion de Justicia en Espafia destacan los relativos a la pendencia y dilacion,
calidad de la resolucién y grado de eficacia de la ejecucion que se originan en un
variado conjunto de problemas como la disposicion de los medios materiales, problemas
de estructura organizacional, formalismo procedimental, informacién asimétrica en la
relacion principal-agente o en la inexistencia de mecanismos alternativos de resolucion

de conflictos.

La pendencia y dilaciéon no so6lo es un problema porque limita el acceso al derecho
basico del individuo de acudir a la Justicia para resolver sus conflictos, si no que
ademas supone un incremento de los costes de transaccion en la medida que afecta
directamente al coste de oportunidad. Como indicadores de la calidad de las
resoluciones judiciales, la Nueva Economia Institucional analiza la forma de la misma,
el grado de satisfaccion via encuestas o reclamaciones por el anormal funcionamiento
de la Administracion de Justicia o el grado de revocacion de las mismas por los 6rganos
superiores. Y en relacion con el grado de cumplimiento de las resoluciones judiciales
podemos valorar su contribucion a la confianza y certidumbre a la que hemos hecho

referencia con anterioridad.

Muchos de los problemas de los que derivan estos elevados costes de transaccion y cuya
resolucion pasa por una mayor dotacion de los Presupuestos Generales destinados a
Justicia, (contraria a la tendencia de los ultimos afios con reducciones del 4,21% y del
2,87% en relacion 2013-2012 y 2014-2013 ) si no también por el desarrollo de politicas
publicas que optimicen la utilizacion de los recursos materiales y personales
disponibles, eliminen comportamientos oportunistas, doten de mayor flexibilidad en la
toma de decisiones del gestor publico y garanticen la profesionalidad de los agentes

intervinientes en la resolucion de controversias.
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Este objetivo pudiera conseguirse con una profusa reforma de la Administracion de
Justicia a través de su modernizacion y digitalizacion y a través de otras politicas de
demanda como la que se dirige a la reduccion de la litigiosidad para conseguir una
Justicia racional y sostenible a través de la implantacién de una tasa al ejercicio de la

potestad jurisdiccional.

Por ello es importante preguntarse si con la ampliacion de las tasas por el ejercicio de la
potestad jurisdiccional en los 6rdenes civil, contencioso administrativo y social como
medida destinada a garantizar una Justicia efectiva, eficaz y sostenible y a la luz de los
datos disponibles, se consigue paliar o minorar estos problemas relacionados con los

costes de transaccion y que perjudican, de manera indirecta, la actividad econdémica?

Si efectuamos un analisis econémico de los costes de la Justicia podemos convenir que
garantizar la tutela judicial en Espafia genera importantes costes, tanto de naturaleza
pubica como privada. La Justicia entendida como “el/ cumplimiento de unas normas que
regulan la convivencia entre los ciudadanos, con la garantia de su respeto y aplicacion

“se considera bien publico.( Valifio, 1999)

La tutela judicial se configura como una necesidad primaria de todos los individuos e
imprescindible en las relaciones econdmicas y sociales, permite la generacion de efectos
externos positivos a toda la poblacion al garantizar la proteccion de los derechos y

reducir los costes de transaccion y la incertidumbre derivada de los mismos.

Dado el caracter de servicio publico debe garantizarse la eficiencia y su acceso
igualitario, conjugando el equilibrio Paretiano de eficiencia y equidad en el
mantenimiento y garantia de la Administracion de Justicia. Es necesario establecer un
sistema que facilite el acceso a la tutela judicial de lo forma mas efectiva,
proporcionando una mayor tutela posible, una mayor disuasion en pleitos y una menor
conflictividad potencial y todo ello al menor coste posible, segun palabras de Pastor

(1993)
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Es posible que con la reimplantacion de las tasas por el ejercicio de la potestad
jurisdiccional en los ordenes civil, social y contencioso administrativo se consiga

conjugar la consecucion de estos objetivos descritos?

A lo largo del presente trabajo intentaremos responder a estos interrogantes o al menos,

arrojar un poco de luz en la vibrante polémica planteada en nuestros dias.

16



2.LA MODERNIZACION DE LA JUSTICIA.

Este capitulo pretende analizar en qué contexto nace la Ley de tasas por el ejercicio de
la potestad jurisdiccional y cudles han sido los motivos que empujan al legislador a
adoptar este tipo de medidas dentro de una Estrategia Global de Reforma de la

Administracion de Justicia.

Para ello partimos, a grandes rasgos, del Pacto de Estado para la Reforma de la Justicia
de 2001, el Plan Estratégico para la Modernizacion de la Justicia 2009-2012 y el Plan de
Accion de la Secretaria General de la Administraciéon de Justicia 2012-2015 como 3
grandes instrumentos que marcan las lineas programaticas para conseguir una Justicia

moderna, eficiente y de calidad.

Es importante destacar la relacion de los citados planes, que prevén una reforma
estructural de la Administracion de Justicia y requieren ingentes recursos para su puesta
en marcha, con la ralentizacion real con la que estan siendo implementados, en el
sentido de poder observar, con la aprobacion de la Ley de tasas, una cierta reaccion
acelerada como respuesta al fracaso de la pretendida modernizacion como
consecuencia, entre otros factores, de la crisis econdmica, deficiencias organizativas o

de la complejidad de la propia reforma.

2.1 MARCO DE REFERENCIA.

Con caracter previo al estudio de los problemas de la Administracion de Justicia en
Espafia y las reformas en curso, debemos situarnos desde un punto de vista del
fundamento tedrico, exponiendo en las siguientes lineas lo que podriamos denominar el

marco de referencia.

La politica judicial puede definirse como aquella parte de la politica publica, emanada
principalmente de las CGPJ, del Ministerio de Justicia y de las Cortes Generales,

consistente en el conjunto de actuaciones sobre la actividad que comporta administrar
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Jjusticia y sobre su entorno, con el fin de alcanzar- maximizar - una serie de objetivos
sociales , tales como el derecho a una tutela judicial efectiva , el derecho a la defensa y

la minimizacion de los conflictos.( Santos Pastor, 1989)

La politica judicial espafiola, como parte importante de la politica publica, padece
graves problemas de coordinacidon y aceptacion social que determinan una falta de
eficacia en la provision de este servicio y que en parte es debida a la carencia de un
soporte analitico riguroso que permita conocer cudl es la causa de los problemas del
sistema judicial y cual sera el disefio de la politica pliblica que mejor responda a la
solucion de estos problemas. Un adecuado conocimiento del sistema judicial y de sus
elementos nos permitirdn disefiar politicas publicas adecuadas asi como analizar los

resultados y efectos de las ya adoptadas.

La Constitucion Espafiola en su articulo 24, el articulo 6.1 del Convenio Europeo de
Derechos Humanos y la Carta Europea de Derechos Fundamentales de la UE en su
articulo 47 reconocen la garantia a una justicia eficaz y accesible. La ineficiencia en la
provision de este servicio asi como las consecuencias distributivas de la politica judicial

se configuran como objetivos fundamentales de cualquier actuacion del poder publico.

La llamada "Economia de la Justicia " pretende contribuir a la consecucion de tales
objetivos al detenerse en el estudio de las decisiones que toman los individuos que
intervienen en el sistema judicial bajo diferentes condicionantes derivados de las
normas procesales o sustantivas o de la conducta de otros agentes para poder determinar
los resultados que inducen esos condicionantes , es decir, para conocer la forma en que
actian los incentivos creados por el sistema juridico y a que resultados conducen. La
tarea de la Economia de la Justicia no es otra que la explicacion y prediccion de ciertos
fenomenos sociales, denominados judiciales, y el establecimiento de criterios de

politica judicial.

El sistema judicial entendido como un subsistema del sistema juridico y a su vez del

subsistema social, agrupa distintas actividades relacionadas con la Administracion de
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Justicia y esta formado por distintos elementos: de un lado, por un conjunto de
relaciones sociales conflictivas cuya resoluciéon se encomienda a los juzgados y
tribunales y de otro, una serie de agentes intervinientes, operadores juridicos, publicos y
privados que actiian de forma diversa. Este sistema funciona gobernado por normas de

derecho procesal y en cierta medida, de derecho sustantivo.

Las relaciones del sistema judicial pueden entenderse como relaciones de intercambio
de tutela judicial entre oferentes y demandantes y por ello, con el andlisis de las
funciones de demanda y oferta judicial podemos analizar y evaluar cudl serd el mas
adecuado disefio de la politica publica que pretenda resolver los problemas vigentes en

la materia y maximizar el bienestar social.

Este es el motivo por el que dedicaremos una lineas a explicar la teoria de la litigacion,
como teoria explicativa de los factores que afectan a la decision de las partes sobre si
han de litigar o no, influidas por un sistema de incentivos creados por las normas
juridicas y por el funcionamiento de las instituciones judiciales. También tendremos en
cuenta en este analisis el rasgo de la racionalidad de los individuos que intervienen en
este sistema judicial al poseer funciones de utilidad que cuentan con componentes
monetarios y no monetarios, como el prestigio, el poder, el ocio, que intentaran
maximizar bajo ciertas restricciones, entre ellas la disponibilidad de informacion y la

reaccion de otros sujetos ante su conducta. ( Santos Pastor, 1989)

La teoria de la litigacion constituye una aplicacion de la teoria de juegos a procesos de
negociacién con tres elementos bdasicos: la cuantia del objeto litigioso o pretension
esperada de las partes, las demandas de las partes y la posibilidad de destruccion de la

ganancia si la conducta es no cooperativa.

Para ello definimos la demanda y la oferta judicial teniendo en cuenta las variables
determinantes de las mismas asi como su efecto esperado, para establecer un modelo
econdmico que nos permita aproximarnos a los costes de la Justicia. Somos conscientes

de que las politicas de oferta judicial han sido las mdas utilizadas hasta momentos
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previos a la crisis econdmica pero ésto no era en modo alguno garantia de éxito en la
solucion de los problemas de dilacién y acceso a la Justicia asi como que las politicas
tendentes a la reduccion de la demanda de tutela judicial incurren, en cierto modo, en

conflictos entre la eficiencia pretendida y la equidad esperada.

La demanda de resoluciones judiciales es ejercitada por los ciudadanos y las empresas y
se ve condicionada por las siguientes variables explicativas; el importe de la reclamado
o cuantia de la pretension, la probabilidad de éxito en el juicio y el optimismo de la
defensa del demandante asi como la existencia de precedentes judiciales positivos para
sus pretensiones, variables vinculadas por una relacion directa, mientras que operan en
relacion inversa; los costes legales, la actitud frente al riesgo del demandante, los costes
de llegar a un acuerdo extrajudicial y la presencia de comportamiento estratégico asi
como la congestion de los tribunales o el numero de asuntos que ingresan en los

mismos.

La demanda de resoluciones judiciales sera mayor cuanto mas optimista sea el
demandante respecto de la probabilidad de ganar el pleito, cuanto mayor sea el valor de
la pretension esperada, menores los costes derivados de la litigacion y menor el coste de
dilacion del proceso judicial.

La percepcion de ganar el pleito condiciona esta demanda de tutela judicial de manera
significativa, si bien esta percepcion no depende en exclusiva del demandante sino que
se vera ampliamente condicionada por la influencia de los abogados directores del
proceso que actian como intermediarios de la informacion y condicionan las
expectativas de sus clientes, al tratarse de una demanda inducida, encontrandonos con
los tipicos problemas de la teoria del principal-agente y de informacion asimétrica.

Si partimos del comportamiento racional del demandante, mas alla de la percepcion u
optimismo de ganar el pleito, éste planteara una demanda judicial previa comparacion
de los costes de llegar a juicio frente al valor esperado de su resultado, siendo estos
costes los privados derivados de honorarios, pruebas, costas y tasas judiciales asi como
los relativos al coste de llegar a un acuerdo privado y los beneficios, subjetivos y

objetivos, presentes y futuros de acudir a la justicia.
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La oferta judicial es la realizada por los 6rganos de la Administracion judicial y depende
de las siguientes variables explicativas; directamente del incremento de recursos
materiales y humanos, del aumento de la productividad del personal al servicio de la
Administracion de Justicia, de las valoraciones de los colectivos afectados y otros
elementos de caricter politico y en un sentido inverso de la existencia de mecanismos
alternativos de resolucion de conflictos, como pueden ser la mediacion, el arbitraje o la
conciliacion.

De tal manera, la oferta judicial aumenta, cuando aumentan los recursos disponibles,
cuando aumenta la productividad derivada de la organizacion y aprovechamiento de los
factores de produccion y los medios materiales a su disposicion ademds de cuando no
sea viable una solucidn extrajudicial de los conflictos, por inexistencia de mecanismos
alternativos, defectuosa implementacién o desconfianza ante los existentes. También
depende de la percepcion de grupos de interés y de otros operadores del mercado

politico.

Segun el esquema desarrollado por Bustos ( 2011) la situacion de equilibrio en este
mercado de tutela judicial se encuentra en el punto en que la demanda coincida con la
oferta.; las partes llegaran a un proceso judicial si no han sido capaces de llegar a un
acuerdo extrajudicial cuando el valor minimo que espera obtener el demandante es
mayor que el valor maximo que el demandado estd dispuesto a ofrecer. Este valor
esperado de ambas partes depende de la percepcion de probabilidades de ganar el juicio,
del valor del objeto litigioso, de los costas del proceso incluyendo tasas judiciales y de
los costes de dilacion para cada parte.

Asi, podriamos decir que la demanda de resoluciones judiciales sera mayor cuando la
diferencia en la percepcion de la probabilidad de que gane el demandante es mayor que
la del demandado, siendo aquel mas optimista que el primero y estando influidos, como
hemos visto, por la actitud de sus letrados; cuanto mayor sea el valor del objeto
litigioso; cuanto menor sea la suma de los costes del proceso, incluyendo los honorarios
de abogados y procuradores y las tasas judiciales ( ya que desincentivan la demanda al

elevar los costes fijos de la litigacion) y cuanto menores sean los costes de dilacion
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derivados del proceso para ambas partes, entendidos como la diferencia ente lo que
duran los procesos judiciales en relacion a lo que deberian durar, aproximandose este
ultimo concepto a la duracion maxima marcada por la ley. A medida que aumenta el
numero de demandas ante los tribunales, el periodo de dilacion sera mayor, ante
igualdad de medios materiales y humanos, asi como aumentara la congestion de los
organos judiciales incentivando que las partes acudan a bienes sustitutivos de la Justicia,

como puede ser la mediacion extrajudicial, mas barata y rapida.

En base a este razonamiento, es fundamental conocer con certeza todos los costes de ir a
juicio para poder tomar una decision adecuada sobre la judicializacioén del asunto o no y
para adoptar medidas de politica publica para mejorar los resultados. Para reducir los
costes de dilacion que afectan de manera negativa tanto a la oferta como a la demanda
se pueden utilizar diferentes instrumentos por parte del Sector Publico. Desde la
perspectiva de demanda, son fundamentalmente tres: el establecimiento de un sistema
de remuneracion alternativo al precio fijo de abogados o sistema de cuota litis, el
impulso de mecanismos alternativos a la solucion judicial de conflictos operando como
bienes sustitutivos y el establecimiento de tasas por el ejercicio de la potestad
jurisdiccional. Y desde la perspectiva de la oferta: politicas para mejorar la oferta de
tutela judicial destinando mas recursos materiales y humanos a la administracion de
justicia, realizar un seguimiento exhaustivo de la actividad judicial para dar visibilidad a
los costes, simplificar procedimientos y apostar firmemente por el uso de nuevas
tecnologias tendentes a reducir los costes de dilacion y aumentar la calidad de la

justicia.
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2.2 PROBLEMAS DE LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA.

La Administracioén de Justicia en Espafia se enfrenta a una serie de problemas, algunos
de caracter endémico y otros de mas reciente creaciéon, que constituyen una grave

preocupacion para el regulador.

Una Justicia rapida y eficaz se configura como presupuesto basico del Estado de
Derecho y ademas es requisito esencial para garantizar la competitividad y el desarrollo

econdmico.

A continuacion destacaré algunos de los problemas mas importantes que se sitiian en el
centro de las reformas impulsadas por el Ministerio de Justicia precisamente para
eliminar sus consecuencias desfavorables, o al menos, mitigar sus efectos. Entre ellas
analizamos la introduccion de las tasas por el ejercicio de la potestad jurisdiccional en

los 6rdenes civil, social y contencioso-administrativo.

Autores como Manuel Alvarez-Buylla en su articulo "Los defectos endémicos del
proceso y de la Administracion de Justicia Espanola "(2012) sehalan que el principal
problema que encontramos en la Administracion de Justicia espafiola es el relativo a la
excesiva litigiosidad y duracién de los procedimientos; la sobrecarga, lentitud y dilacion

de la Justicia asi como la deficiente calidad de muchas resoluciones judiciales.

Estos problemas, estan estrechamente relacionados con la escasez de medios materiales
y personales puestos a disposicion de la Administracion de Justicia y el deficiente marco

normativo, aunque precisamente ahora, se plantean reformas de gran calado.

Para conseguir el objetivo de una Administracién de Justicia 4gil son necesarias buenas
leyes procesales y un nimero suficiente de organos jurisdiccionales para lograr el

equilibrio entre el nimero de asuntos y el ritmo de trabajo.

Con politicas de oferta dedicadas al aumento de la dotacion presupuestaria destinada al
Ministerio de Justicia se puede resolver, en parte, la cuestion de los medios materiales.
Si bien, estos recursos financieros no son suficientes para resolver los problemas de

calidad de las resoluciones judiciales y de los términos en que se plantea el debate
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juridico, ni el correcto y profesional asesoramiento ofrecido por abogados y
procuradores, ni la confianza ciudadana en el sistema judicial. Este objetivo requiere
ademas de la prestacion de una adecuada formaciéon en Facultades y Escuelas,
mejorando la calidad de la ensefianza que asegure la preparacion de quienes accedan al
gjercicio de las profesiones juridicas relacionadas con la Justicia y su formacion
continua, cuestion ésta mucho mas dificil no s6lo de implementar, sino incluso de

medir.

Se observa una sobrecarga de la Justicia espafiola, segin datos del Consejo General del
Poder Judicial la situacion es preocupante. En la etapa correspondiente del periodo
2006-2010 se observa un incremento importante en todas la jurisdicciones, sin embargo,
como consecuencia da la crisis econdmica aumentan determinados asuntos referidos a
procedimientos de desahucios, concursos de acreedores y disminuyen, por contra,
procedimientos de despido a partir del 2012 y asuntos de la jurisdiccion contencioso-

administrativa.

A pesar de esta disminucion progresiva desde su punto maximo alcanzado en
2009-2010, la situacion de sobrecarga de los Juzgados y Tribunales sigue siendo

preocupante.

Sin embargo, esta tasa de litigiosidad se distribuye de manera dispar por territorios y
jurisdicciones, sin que ello implique necesariamente una mayor dotacion de medios a
aquellas Comunidades Auténomas madas sobrecargadas como son Andalucia (tasa de
litigiosidad de 215,7 por cada 1000 habitantes) Madrid (201,1) Baleares (196,8) en
relacion con la media observada en el territorio del Estado (183,2 asuntos registrados

cada 1000 habitantes).

Por lo tanto nos enfrentamos no sélo a problemas de dotacién de recursos sino también
de distribucion, insuficiencia y desigualdad como factores agravantes de la critica

situacion observada.

La antigiiedad de los procesos de produccion judicial puede configurarse, igualmente,

como un problema de nuestra Administracion de Justicia, no estando quizés ajustadas
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sus previsiones a las necesidades de la sociedad moderna y a sus problemas. Es
necesaria una optimizacion de la tramitacion procesal, desarrollada por leyes como la
Ley13/2009, 19/2009, 36/2011 y 37/2011 que han llevado a cabo importantes
modificaciones, en la linea con la Recomendacion del Consejo de Europa de 16 de
septiembre de 1986, para atribuir competencias a los Secretarios Judiciales en la
tramitacion de los procesos, la admision de las demandas, proceso monitorio para
cobros de créditos dinerarios, desahucio monitorio por falta de pago, proceso monitorio
laboral, proceso de ejecucion y en los actos de conciliacion, en el apoyo al trabajo de los
Jueces para que estos puedan cumplir los plazos procesales de la resolucion de
controversias, ardua funcién que les reserva el articulo 117.3 de la Constitucion

Espaiiola.

Igualmente debe promoverse el uso de medios alternativos de solucién de conflictos,
como la mediacidn extrajudicial, en la actualidad en auge con otras medidas relativas al
uso de las nuevas tecnologias de la informacion. Como establece la Exposicion de
motivos de la Ley 5/2012, de 6 de julio, de mediacion en asuntos civiles y mercantiles:
"El modelo de mediacion se basa en la voluntariedad y libre decision de las partes y en
la intervencion de un mediador, del que se pretende una intervencion activa orientada a
la solucion de la controversia por las propias partes. El régimen que contiene la Ley se
basa en la flexibilidad y en el respeto a la autonomia de la voluntad de las partes, cuya
voluntad, expresada en el acuerdo que la pone fin, podra tener la consideracion de
titulo ejecutivo, si las partes lo desean, mediante su elevacion a escritura publica. En
ningun caso pretende esta norma encerrar toda la variedad y riqueza de la mediacion,
sino tan solo sentar sus bases y favorecer esta alternativa frente a la solucion judicial
del conflicto. Es aqui donde se encuentra, precisamente, el segundo eje de la
mediacion, que es la deslegalizacion o pérdida del papel central de la ley en beneficio
de un principio dispositivo que rige también en las relaciones que son objeto del

conflicto.”

Ademas de la adecuacion de la planta, es imprescindible la reorganizacion y

optimizaciéon de los medios humanos y materiales, implantando definitivamente la
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Nueva Oficina Judicial y ampliando el numero de Jueces, Fiscales, Secretarios

Judiciales y Agentes al servicio de una Administracion rapida y eficaz.

Existe una desigualdad en la distribucioén del personal al servicio de la Administracion
de Justicia por territorio y por drdenes judiciales. La Oferta de Empleo Publico se haya,
sino congelada, en términos practicamente equivalentes desde el ano 2011, con un

numero limitado de plazas en cada convocatoria.

Otro problema, mas alla de la falta de adecuacion de la planta y organizacién de medios
materiales y humanos, seria el relativo a la insuficiencia de medios o recursos
economicos destinados a la Administracion de Justicia; desde el afio 2011 observamos
un recorte generalizado y continuo de la partida de los Presupuestos Generales del
Estado destinada a Justicia: disminucion del Presupuesto de 2011 del 6,9% en relacion
con el afio 2010, del 6,3% en 2012, del 4,2% en 2013 y un 2,3% de reduccion en el afio
2014. La politizacion de la Justicia y en particular de las altas instancias; designacion de
los Vocales del Consejo General del Poder Judicial y en el Tribunal Constitucional o la
Fiscalia General, se presenta como un indicador negativo en la percepcion que los
ciudadanos tienen del sistema judicial espafol, afectando directamente en la confianza y

seguridad juridica.

La implantacion del expediente electronico y de otros medios telematicos que otorguen
simplificacion e inmediatez en los trdmites procesales exige importante inversiones en

equipos, material y formacion.

La brecha tecnoldgica que padece la Justicia respecto a otras organizaciones y la
sociedad actual es destacable. Como ya hemos indicado el objetivo de una justicia
rapida y eficaz es la concesion del expediente digital para la transmision telematica de
comunicaciones a través del sistema Lexnet ya en funcionamiento, pero no en todo el

territorio ni para todos los agentes intervinientes.
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En el afio 2009, el Ministerio de Justicia, puso en marcha un Plan de Modernizacion de
la Justicia, en una clara apuesta por las nuevas tecnologias, con la implantacion del
Esquema Judicial de Interoperabilidad y Seguridad —EJIS-, que busca interconectar los

diferentes 6rganos judiciales.

El insuficiente uso y fomento de las buenas practicas procesales se configura de la
misma manera como un problema de nuestro sistema judicial, como por ejemplo en
materia de acumulaciones. En leyes de procedimiento se han introducido mecanismos
tendentes a facilitar la acumulacion de acciones, procesos, recursos o ejecuciones con el
fin de evitar la multiplicidad de actuaciones con el objetivo de reducir las dilaciones en
la tramitacion de los pleitos si se concentran los esfuerzos en un tnico procedimiento, o
bien, como en la jurisdiccion contencioso administrativa, si se tramita un pleito testigo,

suspendiéndose el resto de recursos en tanto no se resuelva el primero.

2.3 REFORMAS EN CURSO.

A grandes rasgos, las lineas de reforma y actuacion que plantean los Pactos y Planes de

mejora indicados podrian definirse de la siguiente manera:

El Pacto de Estado para la Reforma de la Justicia firmado en mayo 2001 eleva el
Proyecto de Reforma a la categoria de una auténtica cuestion de Estado que debe ser
afrontada mediante un acuerdo de los responsables politicos que asegure la unidad y
continuidad de los esfuerzos y garantice el consenso sobre las bases fundamentales de

funcionamiento de la Justicia.

Este pacto nace con vocacion de permanencia y con la pretension de obtener un amplio
respaldo entre los restantes protagonistas de la Justicia. Establece una serie de
principios, objetivos y procedimientos que han de configurar el nuevo modelo de
Justicia y se basa en un listado de actuaciones y medios que es preciso impulsar
relativos al funcionamiento del Tribunal Supremo modificando el régimen de los
recursos de casacion y revision; a potenciar la funcion de interprete supremo de la

Constitucién que recae en el Tribunal Constitucional; se pretende redefinir el mapa
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judicial y las competencias de los Tribunales Superiores de Justicia; ampliacion
progresiva de la carrera judicial basada en la cobertura de todas las plazas que resulten
necesarias y en un potente sistema de formacion; modificacion del régimen estatutario y
de retribuciones; actualizacion del Estatuto del Ministerio Fiscal; redefinicion de las
funciones de los Secretarios judiciales y refuerzo del personal al servicio de la
Administracion de Justicia; Carta de Derechos de los Ciudadanos; reforma profunda de
la Oficina Judicial; elaboracion de un Plan estratégico de las Nuevas Tecnologias que se
implantara de modo integral; impulso del Plan de Infraestructuras para adecuar los
edificios judiciales; elaboracion de un Plan Financiero riguroso con traduccién en las
previsiones presupuestarias, con una dotacion inicial de 250.000 millones de pesetas;
modificacién de la Ley de Enjuiciamiento criminal, de la Ley Concursal; especiales
medidas en atencion a la agilizacion y rapidez de la Justicia; adaptacion de las
profesiones de abogado y procurador a la Directiva de Servicios; nuevo sistema de
eleccion del Consejo General del Poder Judicial y especial peso e importancia al papel

que juegan las Comunidades Autonomas.

Como hemos podido comprobar, muchas de la reformas previstas en este gran pacto de
Estado, no se llevan a cabo durante las dos legislaturas siguientes, como plazo inicial
previsto, sino que gran parte de las mismas, si bien iniciadas con anterioridad han visto
su implementacion paralizada o ralentizada durante los periodos de crisis econdmica,
retomadas en la actualidad algunas de las que fueron consideradas como mas
importantes como es el caso de la Oficina Judicial y la implantacion de TICs en la

Administracion de Justicia.

Una vez definidas las lineas programaticas de actuacion del Gran Pacto de Estado y
continuando con una vocacion renovadora, destacamos los principales cambios que se
pretenden llevar a cabo durante el periodo 2009-2012 con el objetivo de modernizar el

servicio publico de Justicia.

El Consejo General del Poder Judicial aprueba el plan de Modernizacion de la
Administracion de Justicia, el 12 de noviembre de 2012, con diversas acciones que se

intentaron llevar a cabo en la linea de lo expuesto en el Pacto de Estado para la Reforma
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de la Justicia y desarrolla una hoja de ruta para conseguir de manera controlada los

objetivos propuestos.

En abril de 2009, el Pleno del Congreso de los Diputados aprobd una proposicion que
declaraba urgente impulsar un acuerdo social en materia de Justicia que englobara al
conjunto de los grupos parlamentarios y facilitara el consenso con el Gobierno y todos
los agentes juridicos y que se materializara en un calendario con un programa de

actuacion y una inversion concreta uniendo a tal consenso el CGPJ y las CCAA.

Finalmente, en septiembre de 2009 se aprueba el "Plan Estratégico 2009-2012 de
Modernizacion de la Justicia® basado en tres politicas fundamentales: politica de
modernizacion, politica de proteccion y transparencia y politica de cooperacion. Este
Plan se estructura a través de cuatro retos claves: conseguir la interoperabilidad entre los
sistemas tecnologicos; unificar esfuerzos por parte de las distintas Administraciones e
instituciones judiciales; cambiar la organizacion de los recursos personales; tramitar las

reformas legales necesarias para conseguir modernizar la Administracion de Justicia.

Este Plan estratégico, detallado, técnico y riguroso se desarrolla a través de planes
anuales de actuacion ( POA o Plan Operativo Anual) para programar eficazmente las
distintas actuaciones. En el afio 2010 se contempl6 una importante, no necesariamente

suficiente, inversion de 214 millones de euros.

Las lineas de actuacion que orientan el desarrollo del Plan hacia una justicia del Siglo

XXI son las siguientes:

-Conseguir una Administraciéon de Justicia que garantice una tutela judicial efectiva

accesible, rdpida y que asegure una adecuada defensa de los derechos de los ciudadanos.

-Lograr que la Administracién de Justicia sea un servicio publico de calidad, dotado de
una organizacion adecuada de profesionales altamente cualificados y de los medios
materiales y técnicos precisos para desempefar su mision de modo 4agil, efectivo,

accesible y atento con el ciudadano.
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- Consagrar un modelo de cooperacion y coordinacion eficaz con todas las Instituciones
involucradas en el ambito de la Justicia y con la Comunidad Internacional en su

conjunto.

Sobre la base de los objetivos perseguidos se establecen seis ejes estratégicos: 1. Un
servicio publico de calidad, 2. Una justicia profesional y altamente cualificada, 3. Una
justicia tecnologicamente avanzada, 4. Un servicio publico orientado a los ciudadanos,
5. Una politica basada en la coligacion de los esfuerzos, 6. Un fortalecimiento de la

cooperacion juridica internacional.

VISION DEL SISTEMA DE JUSTICIA

- =

OBJETIVOS
RETOS
EJES ESTRATEGICOS

POUITICA DE POUITICA DE POLITICA DE
MODERNZACION PROTECCION ¥ COOPERACON ¥
TRANSPARENCIA COLEGACION DE

ESFUERZOS
EJES 1,2y 3 EJE 4 EJES 5v 6
) o - — .-

Cuiativos
<>
Prooramas de aciuacion
(42
Dredtdoes de desarmilo
Cujativos
<>
Prooramas de aciuacion
[ 42
Drectdoes de desarmilo
Cujativos
- >
Prooramas de aciuacion
2
Drodtdes de desarmilo

# Fuente: Plan estratégico para la modernizacion de la Justicia, 2009-2012. Desglose

de objetivos, ejes estratégicos, programas de actuacion y directrices de desarrollo.

( www.mjusticia.es)
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Bésicamente se pretende establecer una nueva demarcacion y planta judicial, culminar
el despliegue de la Nueva Oficina Judicial prevista en la Ley Organica 19/2003 de 23 de
diciembre de modificacion de la LOPJ, fijar el funcionamiento de los servicios
procesales comunes y transformar el Registro Civil en un Registro unico, se pretende la
modificacion del Estatuto del Ministerio Fiscal y modificacion en las normas
reguladoras de los distintos profesionales de justicia, asi como el desarrollo del Sistema
lexnet de intercambio seguro de documentos por via electronica, la implantacion del
Expediente Judicial Electronico, el desarrollo de la plataforma de firma electronica
propia para la Administracion de Justicia y el desarrollo y ejecucion del Plan de Accion
de E-Justicia de la Union Europea, si bien los esfuerzos se han centrado principalmente
en la implantacion de la Nueva Oficina Judicial con la correlativa inversion en nuevas
tecnoldgicas requerida por la misma tal y como es definida por la Ley Orgéanica
19/2003, de 23 de diciembre, de modificacion de la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio,
del Poder Judicial: "la organizacion de cardcter instrumental que sirve de soporte y

apoyo a la actividad jurisdiccional de jueces y tribunales" .

"El nuevo modelo organizativo de Oficina Judicial rompe con la configuracion clasica
de juzgados para impulsar una organizacion de los medios personales y materiales mas
eficiente y racional, que haga posible la distribucion del trabajo en equipos, la
normalizacion de tareas y la especializacion del personal.Este sistema de gestion
permitira mejorar la practica de la actividad judicial y dar una respuesta eficaz, agil y
eficiente al ciudadano, gracias a las nuevas tecnologias de la informacion y la
comunicacion. Su puesta en funcionamiento responde, por lo tanto, al compromiso con
un servicio publico proximo y de calidad, conforme a los valores constitucionales y

ajustado a las necesidades actuales de la ciudadania.”

En la actualidad , la ejecucion de las reformas orientadas a la modernizacién de la
Administracion de Justicia se instrumentalizan a través del Plan de Accion de la

Secretaria General de la Administracion de Justicia 2012-2015.

La modificacién estructural de la Administracion de Justicia planteada ya en los Pactos
de 2001, atiende a la doble funcidén que la Justicia debe desarrollar, por una parte es una

pieza fundamental del sistema de derechos y deberes en que se articula la convivencia,
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por otra, representa un servicio publico cuya eficacia deberia ser un poderoso elemento

de competitividad socioeconémica.

El modelo conocido hasta el momento parece haberse agotado y por ello se deben poner
en practica actuaciones transformadoras y mejoras en la gestion y racionalizacion de los

procedimientos y del gasto.

Estas reformas se plantean en un momento econémico complejo, condicionado por la
contencion del gasto publico, por lo que es un objetivo fundamental la busqueda de un
auténtico rendimiento de los recursos publicos, diagnosticando el problema, evaluando
soluciones y ejecutdndolas, atendiendo, sin embargo, a prioridades de actuacion

derivadas del contexto econdomico en el que vivimos.

Al respecto, el Ministerio de Justicia, en este periodo 2012-2015, ha trazado cuatro

lineas estratégicas:

-Regeneracion institucional, a través de reformas estructurales mediante la Ley

Orgéanica del Poder Judicial y la nueva Ley de Demarcacién y Planta.

-Reformas organizativas, creando vias alternativas a la resolucion de conflictos como la
mediacion, desjudicializando ciertos procedimientos con la Ley de Jurisdiccion
Voluntaria, revisando el sistema de tasas judiciales para financiar la asistencia juridica

gratuita en coordinacion con las Comunidades Auténomas.

-Reformas legislativas, como la Ley de Enjuiciamiento Criminal, el Estatuto de la
Victima, reformas del Codigo Penal, o la refundicion en un solo texto de la dispersa

Legislacion Mercantil.

-Reformas orientadas a la modernizacion de la Justicia.

Todas las actuaciones y proyectos a realizar se agrupan en 4 Programas: Programa
1:Organizacion de la Actividad Judicial, Programa 2:Infraestructura tecnologica y
servicios de la actividad judicial, Programa 3:Cooperacién entre servicios de la
actividad judicial, Programa 4:Procedimientos de gestion de la Administracion de

Justicia.

32



Es fundamental destacar el caracter evaluable del Plan de Accion, lo que hace suponer
que permitird realizar acciones preventivas y correctoras ante las incidencias y
desviaciones en relacion con los objetivos marcados asi como el sistema de
seguimiento, evaluacion y coordinacion de los avances y resultados obtenidos que se
encuentra protocolizado y definido de antemano como claro ejemplo de buena practica
institucional, segiin se recoge expresamente en el Plan de Accion impulsado por el

Ministerio de Justicia.

En los ultimos afos se han realizado avances importantes en la modernizacion de la
Administracion de Justicia, como la creacion de nuevas unidades judiciales; la puesta en
marcha de la Oficina Judicial; la creacion de nuevas plazas de fiscales, secretarios
judiciales y funcionarios; el inicio de la implantacion del expediente judicial electronico
en la Audiencia Nacional; el nuevo Registro Civil; o la modernizacién tecnoldgica
acometida, por mencionar s6lo algunos de estos avances, en palabras de los responsable

publicos al mando.

A pesar de ello, quedan ain importantes retos por acometer, como la consolidacion de la
modernizacion tecnologica; el afianzamiento y extension de la Oficina Judicial a todo el
territorio del Ministerio; la creacion de la Nueva Oficina Fiscal; la implantacion
progresiva del expediente judicial electrénico en otros Organos judiciales; la
interoperabilidad entre los sistemas de la Administracion de Justicia; la implantacion de
los tribunales de instancia; la implantacion del Sistema Integrado de Registros

Administrativos y de Apoyo a la Actividad Judicial (SIRAJ), entre otras.

Como parte de las reformas impulsadas en los ultimos afio, nos centraremos, como
objetivo del presente trabajo es analizar el impacto y los efectos de la revision del
sistema de tasas judiciales para financiar el sistema judicial y racionalizar el uso de la
justicia en Espafia, como instrumento de modernizaciéon escogido para conseguir una

Justicia agil y eficaz.

33



3. 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.

El presente capitulo tiene por objeto conocer de manera mas detallada la norma para lo
que consideramos necesario hacer una breve referencia a la definicion de tasa ofrecida
por el derecho tributario, a los antecedentes historicos y normativos de la Ley 10/2012,
detenernos en la estructura y el contenido de la misma, analizar la aplicacion temporal
consecuencia de las diferentes modificaciones en un corto espacio de tiempo, su ambito
territorial asi como la memoria de andlisis de impacto normativo, como documento que

acompaia al Anteproyecto de Ley de tasas y que consideramos muy interesante resaltar.

3.1 CONCEPTO DE TASA ESTATAL.

Las tasas por el ejercicio de la potestad jurisdiccional no se introducen con la Ley
10/2012 analizada sino que ésta amplia el hecho imponible y los supuestos en que debe
satisfacerse su pago en relacion a la regulacion anterior lo que ha generado graves

criticas por parte de la doctrina mayoritaria.

Resulta de especial interés conocer si la formula utilizada, establecimiento de una tasa
estatal, es el mas adecuado para conseguir los objetivos declarados por la politica
publica; racionalizar el ejercicio de la potestad jurisdiccion y contribuir a la mejora de

la financiacion del sistema judicial.

Para ello debemos comenzar con una aclaracion sobre el concepto y las caracteristicas

de las tasas en nuestro sistema juridico.
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La Ley General Tributaria define las tasas como “los tributos cuyo hecho imponible
consiste en la utilizacion privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico,
la prestacion de servicios o la realizacion de actividades en régimen de Derecho
Publico que se refieran, afecten o beneficien de modo particular al obligado tributario,
cuando los servicios o actividades no sean de solicitud o recepcion voluntaria para los
obligados tributarios o no se presten o realicen por el sector privado.

Se entendera que los servicios se prestan o las actividades se realizan en régimen de
Derecho publico cuando se lleven a cabo mediante cualquiera de las formas previstas
en la legislacion administrativa para la gestion del servicio publico y su titularidad

corresponda a un ente publico.”

Es importante, desde el punto de vista del derecho tributario distinguir las tasas de los
impuestos, precios publicos y otras contribuciones especiales. Destacamos de esta
distincién aunque no corresponde en el curso de este trabajo profundizar, las siguientes
caracteristicas definitorias de su concepto: las tasas son ingresos publicos coactivos, son
tributos, se exigen con ocasion de la prestacion de servicios o actividades o de la cesion
del dominio publico a los particulares, sin que tengan naturaleza de contraprestaciones o
compensaciones, se incluyen en los Presupuestos Generales del Estado sin afectacion a
fines concretos (aunque, como todos los tributos, pueden afectarse cuando se autorice
por Ley con subordinacion a los criterios o elementos de cuantificacion que determine
la misma), se podran concretar mediante norma reglamentaria las cuantias exigibles
para cada tasa asi como deben tender a cubrir todos los costes del servicio o actividad

que constituya su hecho imponible, de acuerdo con el principio de equivalencia.

El principio de equivalencia citado no esta refiido con el principio constitucional
tributario de capacidad economica que debe informar todo el sistema tributario espanol,
si bien, en cuanto a las tasas, s6lo cuando lo permitan las caracteristicas de cada una de

ellas podra atenderse a la capacidad econdmica de las personas que deban satisfacerlas.

35



De la doctrina del Tribunal Constitucional se desprende que si el servicio o actividad
publica son esenciales para el desarrollo de la vida y de la persona humana, se estd ante
una prestacion patrimonial de caracter publico que, en su caso, debe ser conformada

Ccomo una tasa.

Las tasas pueden clasificarse en funcion de la Administracion que las establece o exige
en estatales, autonomicas y locales, segun el hecho imponible en tasas por utilizacion
privativa o aprovechamiento especial del dominio publico frente a las tasas por la
prestacion de servicios o actividades en régimen de Derecho publico y también pueden
diferenciarse por su propio concepto de los impuestos, contribuciones especiales y

precios publicos.

La tasa por el ejercicio de la potestad jurisdiccional es un tributo de carécter estatal por
la prestacion del servicio en régimen de Derecho publico de la Administracion de
Justicia, distinto a las tasas que puedan establecer las comunidades auténomas con
competencias transferidas en materia de gestion de la Administracion de Justicia como
ocurre en Catalufia y que exige, como aspecto formal, ante cualquier propuesta de
establecimiento o modificacion de la cuantia de una tasas ya exigible, que sea
acompanada por una memoria economica-financiera sobre el coste del servicio o

actividad de que se trate y sobre la justificacion de la cuantia de la tasa propuesta.

La tasa por el ejercicio de la potestad jurisdiccional establecida en la Ley 10/2012
cumple las caracteristicas expuestas si bien parece que la memoria econdémica financiera
exigida por la norma es bastante deficiente en cuanto a recopilacion de datos y
estimaciones para la justificacion de la misma manera que no observamos el
cumplimiento de la tendencia a cubrir los costes del servicio con su establecimiento,
maxime cuando estos costes son sumamente dificiles de calcular con los datos y
previsiones contenidos en la Memoria de Andlisis de Impacto Normativo que acompaia

ala Ley.

36



Nos parece importante destacar la no exigencia de afectacion de la tasa a fines concretos
sin perjuicio de que el legislador tenga la potestad de establecer dicha afeccion concreta,
si lo considera conveniente y adecuado para el cumplimiento de sus fines. Esto ocurre
precisamente en el preambulo de la Ley 10/2012 y en la justificacion de la ampliacion
de los supuestos inicialmente previsto como sujetos a tasas: “contribuir en la mejora de
la financiacion del sistema judicial, en especial de la asistencia juridica gratuita ",
empresa dificil de llevar a cabo sin el desarrollo especifico de mecanismos que permitan
la citada afectacion y sin que se consiga superar los obstaculos derivados de la gestion

transferida a las Comunidades Autonomas relativas al pago de la asistencia juridica.

3.2 ANTECEDENTES HISTORICOS Y NORMATIVOS

La Ley 10/2012, de 20 de noviembre, por la que se regulan determinadas tasas en el
ambito de la Administraciéon de Justicia y del Instituto Nacional de Toxicologia y
Ciencias Forenses se publica en el Boletin Oficial del Estado el 21 de noviembre de
2012 y entra en vigor, al amparo de lo establecido en su Disposicion Final Séptima “el
dia siguiente al de su publicacion en el Boletin Oficial de Estado "~ salvo lo dispuesto en
su articulo11 relativo a la vinculacion de la tasa judicial al sistema de justicia gratuita en
los términos establecidos en la Ley de Presupuestos Generales del Estado de cada

ejercicio, que iniciard su vigencia a partir del 1 de enero de 2013.

Es necesario efectuar un breve analisis de los antecedentes historicos existentes en la

materia antes de estudiar la estructura y contenido de la Ley.

La primera regulacion de las tasas judiciales la encontramos en el Decreto 1035/1959 de
18 de junio, modificado por otro Decreto de 5 de noviembre de 1959, en virtud del cual

venian obligadas al pago de las tasas judiciales las personas naturales o juridicas que
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promuevan la actuacion de los Tribunales y Juzgados o sean parte en el proceso, salvo

en los casos de no sujecion o exencion determinados por los preceptos vigentes.

Se exigian en todas las jurisdicciones salvo en la social aunque el orden penal contaba
con importantes exenciones y su importe integro se aplicaba a la remuneracion
complementaria de los funcionarios de la Administracion de Justicia y asimilados, hasta
que la Ley de 8 de julio de 1963 sobre percepcion de las tasas judiciales dispuso que su
producto se ingresase en el Tesoro Publico como un ingreso mas de los Presupuestos

Generales del Estado, sujecion que continua vigente en la actualidad.

El Texto Refundido de la Ley del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados de 30 de diciembre de 1980 sujetaba a esta modalidad
impositiva las resoluciones jurisdiccionales y los laudos arbitrales, los escritos de los
interesados relacionados con aquellas, asi como las diligencias y actuaciones que se
practiquen y testimonios que se explican, incluyéndolas junto con el impuesto de actos
juridicos documentados como partidas en la tasacion de costas que debia abonar el

condenado.

La Ley 25/1986, de 24 de diciembre, se supresion de tasas judiciales y de la modalidad
documentos judiciales del impuesto sobre actos juridicos documentados elimina por
primera vez en nuestro ordenamiento dichas tasas judiciales y conecta su justificacion
con los principios constitucionales relativos a la gratuidad de la Justicia y con el

objetivo de evitar la distorsion de la Administracion de Justicia.

La ley 53/2002, de 30 de diciembre de medidas fiscales, administrativas y del orden
social, reintrodujo en su articulo 35 una tasa por el ejercicio de la potestad jurisdiccional
en los ordenes civil y contencioso administrativo excluyendo su imposiciéon en los

ordenes social y penal.

La tasa instaurada en 2002 grava unicamente a las personas juridicas y por el ejercicio

de determinados actos procesales, limitando la tasa a quienes promuevan los procesos o
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interpongan los recursos en supuestos tasados. Para el orden contencioso administrativo
se recoge la exencion para la interposicion de recursos contencioso-adminsitrativos y la
presentacion de ulteriores recursos en materia de personal, proteccion de derechos
fundamentales de la persona y actuacion ante la Administracion electoral asi como la

impugnacion de disposiciones de caracter general.

Con posterioridad, la Ley Organica 1/2009, de 3 de noviembre, complementaria de la
Ley 13/2009 de 3 de noviembre de reforma de la legislacion procesal para la
implantacion de la Nueva Oficina Judicial implantdé el depdsito para recurrir,
reconociendo su compatibilidad con el devengo de la tasa exigida por el ejercicio de la

potestad jurisdiccional.

La Ley 4/2011, de 24 de marzo, de modificacion de la LEC, para facilitar la aplicacion
en Espafia de los procesos europeos monitorio y de escasa cuantia, modifica el articulo
35 de la Ley 53/2002 para incluir dentro del hecho imponible de la tasa judicial la
presentacion inicial del procedimiento monitorio y afiadir una nueva exencion que
impida el doble pago de la tasa en caso de oposicioén del deudor y transformacidon en

juicio verbal u ordinario segun corresponda.

La Disposicion final 2 de la Ley 37/2011, de 2 de octubre de medidas de agilizacién
procesal, modifica la cantidad fija en relacion con los procesos monitorio y cambiario
pero ninguna de las dos normas afecta a la regulacion de las tasas judiciales en el orden
contencioso. Introduce expresamente en las costas el importe de la tasa por el ejercicio
de la potestad jurisdiccional resolviendo la controversia existente hasta ese momento en

relacion al resarcimiento del importe de las mismas al litigante victorioso.

Especial mencion requiere la promulgacion de la Ley catalana 5/2012, de 20 de marzo,
por la que se instauran sus propias tasas judiciales por la prestacion de servicios
personales y materiales en el &mbito de la Administracion de Justicia de competencia de

la Generalitat, creada al amparo del articulo 104 f) del Estatuto de Autonomia de
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Cataluna y que se diferencia de la tasa estatal prevista en la Ley 10/2012, de 20 de

noviembre, relativa la ejercicio de la potestad jurisdiccional strictu sensu.

3.3 ESTRUCTURA Y CONTENIDO DE LA ACTUAL LEY DE TASAS
JUDICIALES.

La Ley 10/2012 y su modificacion operada por Real Decreto-Ley 3/2013, de 22 de
febrero, por el que se modifica el régimen de las tasas en el &mbito de la Administracion
de Justicia y el Sistema de asistencia juridica gratuita establecen el régimen juridico

actual de las tasas judiciales.

Por Orden HAC/2662/12, de 13 de diciembre se aprueba el modelo 696 de
autoliquidacion y el modelo 695 de solicitud de devolucion por solucion extrajudicial
del litigio y por acumulacion de procesos, de la tasa por el ejercicio de la potestad
jurisdiccional en los 6rdenes civil, contencioso administrativo y social y se determinan

el lugar, forma, plazos y los procedimientos de presentacion.

Como hemos indicado al principio del presente trabajo, nos centraremos Unicamente en
el estudio de las tasas judiciales y mds concretamente abordaremos el andlisis desde la
jurisdiccion contencioso administrativa, eludiendo a partir de este momento hacer otras

precisiones sobre el enfoque circunscrito a esta materia.

La Ley se compone de diecinueve articulos, dos Disposiciones Transitorias, una
Derogatoria y siete Disposiciones Finales, distinguiendo el Preambulo de la Ley en el
que se exponen los motivos y justificaciones de la norma, de un Titulo Primero
dedicado a la "Tasa por el ejercicio de la potestad jurisdiccional en los ordenes civil,
contencioso-administrativo y social "y de un Titulo Segundo relativo a la “Tasa por el

alta y la modificacion de fichas toxicologicas en el registro de productos quimicos”.
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La propia Ley de Tasas ofrece una delimitacion conceptual de la tasa judicial, en su
Preambulo, al sefialar que es el recurso economico “en el que el hecho imponible esta
constituido , entre otros supuestos, por la prestacion de servicios en régimen de derecho
publico que afecten o beneficien al obligado tributario. Asimismo, la determinacion de
la carga tributaria no se hace a partir de la capacidad economica del contribuyente,

sino del coste del servicio prestado, que nunca puede superarse.”

Definida la configuracion tributaria de la tasa judicial, la Ley se encarga de regular
cinco aspectos fundamentales: el hecho imponible, el sujeto pasivo obligado al pago, el
devengo de la tasa, la base imponible y la cuota tributaria, generando no pocas
discrepancias en la interpretacion de uno o varios de sus preceptos por defectos,

entendemos, de técnica normativa.

En el orden contencioso administrativo, la Ley sefala en su articulo 2.c) y e¢) como
hecho imponible la interposicion de la demanda y de los recursos de apelacion frente a
sentencias y de casacion, para mas tarde indicar respecto al devengo de la tasa, que ésta
tiene lugar con la interposicion del recursos contencioso-administrativo, acompafado o
no de demanda, y con las interposicion de los recursos de apelacion y de casacion,
entendiendo que la intencidn del legislador ha sido sefalar que el hecho generador de la
tasa es el acto de parte iniciador del proceso judicial, interpretacion consolidada con la

modificacion del articulo operada por el Real Decreto-Ley 3/2013.

Parece que la norma no define con exactitud ciertas cuestiones relacionadas con el
hecho imponible, quedando exentos, pero no de manera expresa, los recursos frente a
Autos dictados por los Juzgados de lo Contencioso-administrativo o Juzgados Centrales
de lo Contencioso-administrativo y posibilita la generacion de situaciones injustas si,
después del abono de la tasa se recibe el expediente administrativo y a la vista del
mismo la parte gravada con la carga de la tasa decide no presentar posterior demanda,

olvidando el especial caracter de la jurisdiccion contenciosa.
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Por lo que se refiere al sujeto pasivo, el articulo 3 sefiala que serd quien promueve el
ejercicio de la potestad jurisdiccional y realice el hecho imponible de la misma. A los
efectos previstos en el parrafo anterior, se entendera que se realiza un Unico hecho
imponible cuando en el escrito ejercitando el acto procesal que constituye el hecho
imponible, se acumulen varias acciones principales, que no provengan de un mismo
titulo. En este caso, para el calculo del importe de la tasa se sumaran las cuantias de

cada una de las acciones objeto de la acumulacion.

Por tanto, existiendo acumulacion objetiva de acciones basadas en diferentes titulos, la
tasa se calcula sumando las cuantias de cada una de las acciones objeto de acumulacion,
no obstante, no se refiere la norma al caso de ampliacion de recurso ni de litisconsorcio
activo ni de casos de legitimacion extraordinaria como la legitimacion vecinal para

ejercitar acciones en nombre e interés de la Entidad Local.

Se permite el pago de la tasa por el abogado o procurador de aquellos que no residan en

Espana.

Las exenciones previstas son de dos tipos; subjetivas y objetivas.

En el orden contencioso se configuran como exenciones objetivas los siguientes actos
procesales: interposicion de demanda y presentacion de ulteriores recursos cuando se
trate de los procedimientos especialmente establecidos para la proteccion de los
derechos fundamentales y libertades publicas, asi como contra la actuacion de la
Administracion Electoral, la interposicion de recurso contencioso por funcionarios
publicos en defensa de sus derechos estatutarios y la interposicion de recursos
contencioso-administrativos cuando se recurra en casos de silencio administrativo

negativo o inactividad de la Administracion.

Seran exenciones subjetivas para todos los 6rdenes jurisdiccionales: las personas a las
que se les haya reconocido el derecho a la asistencia juridica gratuita, acreditando que

cumplen los requisitos para ello de acuerdo con su normativa reguladora, el Ministerio
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Fiscal, la Administracion General del Estado, las de las Comunidades Autonomas, las
Entidades Locales y los Organismos Publicos dependientes de todas ellas, las Cortes
Generales y las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas.

La diccion literal del articulo 4, de nuevo incompleto, al no referirse a otros 6rganos
constitucionales que pueden actuar en el proceso y para los cuales no se prevé
analdgicamente la exencidn de la tasa, también incurre en indeterminaciones en cuanto
al aspecto objetivo. También recibe criticas al no haber mantenido en las exenciones la

impugnacion de las disposiciones administrativas de caracter general.

De una interpretacion conjunta de las exenciones podemos indicar que tampoco estard
sujeto al pago de una tasa el proceso de lesividad iniciado a instancia de la
Administracion autora del acto administrativo que se impugna en la via judicial, en el
conflicto interadministrativo y en el procedimiento en los casos de suspension
administrativa previa de acuerdos, en aras de legalizar una situacion de suspension de

una acto dictado por otra Administracion.

En cuanto a la cuota tributaria, el articulo 7 distingue entre la aplicacion de una cantidad

fija y una cuota variable.

La cuota fija establece los siguientes importes: 200 euros para el procedimiento
abreviado, 350 para el ordinario, 800 euros para la interposicion de recurso de apelacion

y 1200 euros para el de casacion en sus diversas modalidades.

La parte variable se determina en razoén de aplicar a la base imponible el tipo de
gravamen que corresponde, segln la siguiente escala: de 0 a 1.000.000 euros el 0,5% y
para el resto un 0,25%. Para las personas fisicas se establece un porcentaje del 0,10%

hasta 2.000 euros.

Tratandose de la impugnacion de una resolucion sancionadora, la cuantia de la cuota,
incluida la parte variable no podra superar el 50% del importe de la sancion econdémica

impuesta.
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La norma también prevé bonificaciones y descuentos de la tasa, entendidos como
incentivos para propiciar la resolucion extrajudicial de conflictos y conseguir la
reduccion de la litigiosidad marcada por la norma, dentro del marco general de la

modernizacion de la Justicia.

En el supuesto de utilizar medios telematicos en la presentacion de escritos y demas
comunicaciones con el 6rgano judicial se prevé una bonificacion del 10% sobre la tasa a
abonar y en caso de allanamiento total o acuerdo que ponga fin al litigio, asi como
reconocimiento total de las pretensiones en la via administrativa se establece una
devolucion del 60% del importe de la cuota de la tasa y en los supuestos de
acumulacién de procesos, la devolucion consistira en el 20% del importe de la cuota de

la tasa.

No obstante en la prevision de estos poderosos incentivos, parece que la Ley no tiene en
cuenta el caracter especial de la jurisdiccion contenciosa asi como de las prerrogativas
de que gozan las Administraciones Publicas, la dificultad para la adopcion de acuerdos
extrajudiciales una vez iniciado el proceso asi como del requisito del agotamiento
previo de la via administrativa, operando esta fase de recurso administrativo como una

peculiar instancia destinada a evitar el inicio del proceso judicial.

3.4 APLICACION TEMPORAL Y ESPACIAL DE LA NORMA.

Es necesario tener en cuenta los siguientes periodos de aplicacion de la norma para una

mejor comprension del efecto producido por la Ley 10/2012:

Hasta el 21 de noviembre de 2012 se aplica la Ley 53/2002 y la Orden HAC/661/2003,

lo que significa que todas las personas fisicas, entidades total o parcialmente exentas del
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Impuesto sobre Sociedades y las entidades de reducida dimension estan exentas del
pago de la tasa, las demandas y recursos en materia de sucesiones, familia y estado civil
de las personas y la totalidad del orden social.

El periodo comprendido entre el 22 de noviembre y el 16 de diciembre de 2012 no se
exige tasa para el ejercicio de los actos procesales.

Del 17 de diciembre de 2012 al 23 de febrero de 2013 se aplica la Ley 10/2012 y la
Orden HAP/2662/12.

Del 24 de febrero al 30 de marzo de 2013 se aplica la Ley de tasas modificada por el
Real Decreto-Ley 3/2013, que modifica parcialmente la asistencia juridica gratuita,
reduce en algunos supuestos la cuantia de la tasa, establece algunas exenciones y para el
caso de hechos imponibles presentados por personas fisicas o cuestiones de orden
contencioso administrativo por funcionarios y de derecho sancionador difiera su abono
a la aprobacion del modelo actualizado de autoliquidacion.

Por ultimo, a partir del 1 de abril de 2013 se aplica la Ley con las modificaciones

indicadas y conforme al nuevo modelo de autoliquidacion.

En cuanto a su ambito territorial, la Ley de 10/2012 es una ley estatal que grava el
ejercicio de la potestad jurisdiccional en todo el territorio del Estado, sin perjuicio de las
tasas que puedan establecer las Comunidades Autonomas con competencias propias en
materia de Justicia siempre que no graven el mismo hecho imponible, por razones
obvias de evitar la doble imposicion, como ocurre en Catalufia con la publicacion de la
Ley 5/2012, de 20 de marzo, por la que se instauran sus propias tasas judiciales por la
prestacion de servicios personales y materiales en el ambito de la Administracion de

Justicia de competencia de la Generalitat.

La Administracion de Justicia no ha sido ajena al proceso de desarrollo del Estado
Autonoémico. Partiendo del articulo 149.1.5° de la Constitucion, el Tribunal
Constitucional declaré en las importantes sentencias n° 56/1990 y n°® 62/1990 Ia
distincion entre la Administracion de Justicia en sentido estricto, consistente en la
funcioén jurisdiccional de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado y que es competencia del

Poder Judicial, y la Administracioén de Justicia en sentido amplio (o administracion de la
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Administracion de Justicia) que comprende, ademas de ello, la utilizacion de los medios

materiales y personales necesarios.

La Administracion de Justicia en sentido estricto, esta reservada al Poder Judicial, y se
concreta en sentencias dictadas por Jueces y Magistrados independientes, inamovibles y
sometidos unicamente al imperio de la ley. El ejercicio de la potestad jurisdiccional en
todo tipo de procesos, corresponde exclusivamente a los Juzgados y Tribunales. El
Consejo General del Poder Judicial es el 6rgano de gobierno de Jueces y Magistrados y
el Tribunal Supremo es el 6rgano jurisdiccional superior en todos los 6rdenes y en toda

Espana sin perjuicio de las materias atribuidas al Tribunal Constitucional.

La administraciéon de la Administracion de Justicia es la encargada de poner a
disposicion de la primera los medios materiales y personales necesarios para su
funcionamiento. Cada Comunidad Auténoma transferida debe dotar a Juzgados y
Tribunales del personal, instalaciones y medios informaticos necesarios para el
adecuado desarrollo de las funciones que ostentan, de juzgar y hacer ejecutar lo
juzgado. El personal no judicial de aquéllos, tiene una doble dependencia, porque en lo
funcional estaran a lo que dispongan Jueces, Fiscales y Secretarios Judiciales y en lo
organico a lo sefialado por la Comunidad Auténoma con competencias transferidas
correspondiente, que ostenta la potestad reglamentaria reconocida en la Ley Organica
del Poder Judicial, en materia de jornada laboral, organizacion, gestion, inspeccion y

direccion de personal.

En la actualidad no todas las Comunidades Autébnomas gozan de competencias propias
en Justicia: Andalucia, Aragon, Asturias, Canarias, Cantabria, Cataluna, Comunidad
Valenciana, Galicia, Madrid, Navarra y Pais Vasco tienen transferidas competencias, lo
que implica no sélo la posibilidad de establecer tasa propias por la prestacion de
servicios personales y materiales en el &mbito de la administracion de la Administracion
de la Justicia sino disponibilidades presupuestarias destinadas a financiar o sufragar sus

gastos.
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3.5 TASAS JUDICIALES ANTES Y DESPUES DE LA REFORMA. PARTE FIJA
Y PARTE VARIABLE.

Como ya hemos indicado el establecimiento de tasas judiciales no es una cuestion nueva
en Espafia. Hasta 1987 era necesario pagarlas en la forma ya indicada y su exaccion
vuelve a implantarse con la Ley 53/2002, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y del Orden Social, si bien de forma limitada a la jurisdiccion civil y
contencioso administrativa y para las empresas y personas juridicas en general, con un
volumen de ingresos superior a los 8 millones de euros, excluyéndose a todas las
personas fisicas en todas las vias y a las juridicas en la via penal y social. Con la Ley

10/2012 se amplian los supuestos en los términos que a continuacidon veremos.

Tanto en la Ley 53/2002 como en la Ley 10/2012, se establecen dos tipos de tasas
respondiendo a un modelo econdmico de costas fijos y variables, con el objetivo de
recaudar aproximadamente 300 millones de euros (cerca del 8% del coste publico anual
del servicio publico Justicia en Espafia) y quedan exentas del pago de las tasas aquellas
personas que carezcan de medios econdmicos suficientes para el pago del servicio a

través del sistema de la asistencia juridica gratuita.

Adjuntamos dos tablas elaboradas por Vaquero Garcia en su trabajo "Los costes de la
Justicia en Espania: una evaluacion desde la perspectiva econdomica.’(2013) que
reflejan tanto la cuota fija de la tasa antes y después de la reforma como la cuota
variable hasta la Ley 53/2002 y con posterioridad a la Ley 10/2012, actualizadas a las
modificaciones introducidas por el Real Decreto-Ley 3/2013, de 22 de febrero que
establecen una reduccion del 80% en las tasas que deben soportar las personas fisicas en
primera instancia y en recursos en la jurisdiccion civil, contenciosa y social y el limite
maximo del 50% del importe de la sancién en procedimientos contencioso

administrativos de imposicion de multas y sanciones.
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Tasas judiciales en Espaiia, cuantia fija en euros

Antes de la reforma  Después de la

Via reforma (a Incremento tras la

(hasta la Ley partir de la Ley reforma
53/2002 ) 10/2012)

Civil

¢ Verbal y cambiario 90 150 60

e Ordinario 150 300 150

e Monitorio y monitorio

europeo y demanda

incidental en el 90 100 10

procedimiento

concursal

e Ejecucion 150 200 50

extrajudicial

e Concurso necesario 150 200 50

e Apelacion 300 800 500

* Casacion y de 600 1.200 600

infraccién procesal

Contencioso-Administrativo

¢ Abreviado 120 200 80

¢ Ordinario 210 350 140

e Apelacién 300 800 500

e Casacion 600 1.200 600

Social

e Ordinario y demas

modalidades 0 0 0

procesales

e Monitorio 0 0 ]

e Suplicacion 0 500 500

e Casacion 0 750 750

48



Tasas judiciales en Espaiia, cuantia variable en euros

Base imponible

Hasta la Ley 53/2002

e De 0 a 1.000.000 euros
e Resto

A partir de la Ley 10/2012

e De 0 a 1.000.000 euros

e Resto

Tipo impositivo

0,5%

0,25%

0,5%

0,25%

Cuantia maxima
variable

6.000

10.000

Tasas judiciales en Espaiia, cuantia variable en euros

Base imponible

Aplicables a las personas fisicas en
primera instancia y en recursos en
la jurisdiccién civil, contencioso-

administrativa y social

e De 0 a 1.000.000 de euros
e Resto
Adicionalmente en los procesos

contencioso-administrativos
relativos a multas y otras sanciones

Tipo impositivo

0,1%

0,25%

Cuantia maxima
variable

2.000

50% de la cuantia
de la multa

#Fuente: Elaboracion por Vaquero Garcia, A. 2013."Los costes de la justicia en

Esparia: una evaluacion desde la perspectiva economica.” a partir del Real

Decreto Ley 3/2013.
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Observamos del andlisis de datos que tras la reforma de 2012 no sélo se extiende la
aplicacion de las tasas a todos los individuos, personas fisicas y juridicas de pequena
dimension antes exentas sino que ademas se aplica al ambito social a partir de la
segunda instancia, excluidos antes en su totalidad.

Las cuantias correspondientes a la parte fija de la tasa se han visto aumentadas en
relacion a los valores previstos antes de la reforma, superando hasta 2,5 veces el pago

previsto para los recursos de apelacion.

En relacion con la justicia gratuita y las exenciones previstas en la Ley, debemos poner
de manifiesto que se han ampliado el nimero de personas beneficiarias al incrementarse
los umbrales de acceso en funcion de la renta, situandolos entre 2 y 3 veces el IPREM
(Indicador de Precios y Renta de Efectos Multiples) teniendo en cuenta el numero de
miembros de la unidad familiar en relacion con el recogido con anterioridad que hacia
referencia a dos veces el Salario Minimo Interprofesional. También siguen cubierto por
la justicia gratuita los procesos relacionados con circunstancias especiales, familiares,
de salud o discapacidad, elevandose el limite de ingresos de cuatro a cinco veces el
IPREM asi como las victimas de violencia de género, terrorismo, trata de seres
humanos, de accidentes de trafico y menores o discapacitados victimas de abuso o

maltrato con independencia de los recursos para litigar.

Autores como Goémez (2012) critican que la exencion de tasas se refiera solo a los
procedimientos penales, justificado por razones de defensa de la legalidad, lucha contra
la delincuencia y mantenimiento del orden y no a otros érdenes jurisdiccionales donde
se ventilan auténticas cuestiones de convivencia social. Igual critica recibe la exencion
de tasas establecida para los entes publicos al incentivar de esta manera la litigacion por
parte de las Administraciones Publicas las cuales, ademas, no deben soportar costes

adicionales de sus letrados.

Por ultimo y para terminar de centrar el debate entorno a la conveniencia o no de las
tasas judiciales , hacemos una breve referencia a la situacion observada en la Unidn

Europea: La aplicacion de las tasas judiciales se establece como practica habitual en
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casi todos los paises de la UE, seglin los informes de la FEuropean Comission for the
Efficiency of Justice ( CEPEJ) y representan una parte importante del gasto en Justicia:
109,8% en Austria, 43% en Alemania, 33,1% en Reino Unido, 32% en Polonia, 31,1%
Portugal, 22,8% en Grecia, 11% en Italia, situdindose la media europea en el 27,9%, lo
que supone importantes recursos financieros con los que cubrir los gastos de
funcionamiento del sistema, mientras que en Espaiia, hasta la reforma operada en 2012
las tasas suponian el 4,4% del gasto en Administracion de Justicia.

Segun balance realizado por el propio Ministerio de Justicia, en abril de 2014, la
implantacion de las tasas judiciales aportd unos recursos al Estado de 316 millones de
euros en su primer afio de aplicacion, siendo el coste total de la Justicia en Espafia de
3.800 millones de euros; un 8,3 por ciento de lo recaudado con las tasas y lejos todavia

del 27 por ciento de la media europea.

3.6 MEMORIA DEL ANALISIS DE IMPACTO NORMATIVO DEL
ANTEPROYECTO DE LEY POR EL QUE SE REGULAN DETERMINADAS
TASAS EN EL AMBITO DE LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA Y DEL
INSTITUTO NACIONAL DE TOXICOLOGIA Y CIENCIAS FORENSES.

La finalidad de la Memoria del Analisis de Impacto Normativo es garantizar que, a la
hora de elaborar y aprobar un proyecto, se cuente con la toda la informacidon necesaria

para estimar el impacto que la norma supondra para sus destinatarios y agentes.

Esta Memoria tiene por objeto analizar tanto la oportunidad del anteproyecto de ley de
tasas, como los objetivos que persigue, las principales alternativas, el contenido y
analisis juridico de la norma como el impacto econdmico, competencial, presupuestario

y de género del citado anteproyecto de ley.
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Por ello, podria decirse que el citado documento viene a resumir la postura institucional
y justificativa del establecimiento de una tasa que grave la utilizacion de la potestad

jurisdiccional, tan criticada y debatida en la actualidad.

Se elabora en fecha 26 de julio de 2012 con cardcter previo a la tramitacion
parlamentaria de la norma a propuesta del Ministerio de Justicia. La situacion objeto de
regulacion es la actualizacion de las tasas judiciales y la creacion de la tasa por el alta 'y
modificacion de fichas toxicologicas en la base de datos del Instituto Nacional de

Toxicologia y Ciencias Forenses.

El documento comienza con una referencia a la motivacion, objetivos y alternativas
dentro del apartado general “Oportunidad de la propuesta™ Indica que "no existe
regulacion normativa que obligue a la regulacion propuesta por lo que se ampara en
motivos de oportunidad politica y economica, que ayuden a paliar los efectos de la

crisis economica, asi como a racionalizar el uso de los servicios publicos .

En la actualidad, ante la situacion de crisis econdmica y el elevado volumen de asuntos
de los que debe conocer la Administracion de Justicia “es preciso racionalizar el uso de
los medios y buscar la maxima eficacia de los mismos, evitando situaciones de abuso
generadas por aquellos que litigan buscando unicamente las ventajas indebidas e
ilegitimas al abrigo de nuestra normativa procesal retrasando la respuesta de los

Tribunales.

Se considera necesario revisar el sistema actual especialmente en el ambito de la
segunda instancia pero garantizando el derecho a la tutela judicial efectiva y el acceso

gratuito de todos aquellos que acrediten insuficiencia de recursos para litigar.”

Con el reforzamiento de la tasa se consigue que una parte de los costes sea soportada
por la persona que utiliza la via judicial y no por todos los ciudadanos, reflejando un
deseo de internalizacion de costes o de parte de los costes del servicio publico ofrecido

por el Estado.
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De las consideraciones expuestas hasta el momento, entendemos que la motivacion y
justificacion de la norma se centra en la racionalizacion y eficacia en el uso de los
recursos publicos y disefia como objetivo de caracter secundario el poder evitar las

practicas abusivas observadas por el regulador.

Para afrontar el citado reto se acude a una politica de demanda basada en el
establecimiento de las tasas judiciales, entendida como una restriccion de entrada en la
que se incluye la internalizacion de parte de los costes derivados de la prestacion del
servicio publico Justicia, respondiendo al objetivo prioritario de racionalizacion del uso
de los servicios publicos acorde con la linea general de austeridad y contencion de gasto

publico experimentada en los ultimos afios de crisis econdmica.

La Memoria dispone como objetivos declarados que, mas alld del objetivo de
recaudaciéon de fondos publicos que ayuden a financiar servicios prestados por el
Estado, la norma pretende: la contribucion a la financiacion de los elevados costes de la
Administracion de Justicia por parte de quienes se benefician directamente de ella y la

racionalizacion del uso del servicio publico.

Este mismo apartado hace referencia a la justificacion de la tasa como instrumento
utilizado; al tratarse de una prestacion de un servicio en régimen de Derecho publico,
unicamente suministrado por el Estado, que beneficia al obligado tributario y hace
depender la carga tributaria del coste del servicio prestado sin superarlo en ningun

caso pero nunca de la capacidad economica del contribuyente.

No se plantea alternativa a la norma proyectada para la consecucion de los objetivos
indicados y adelanta que el importe de lo recaudado se destinard a la financiacion de la
asistencia juridica gratuita sin especificar como ni a través de qué mecanismos se

conseguira esta afectacion.
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Resulta curioso no solo el hecho de no valorar otras alternativas posibles, incumpliendo
las premisas basicas de la evaluacién de impacto regulatorio, ni siquiera justificar como
han sido descartadas otras posibilidades, incluida la de no hacer nada, sino que rechaza
directamente la posible existencia de las mismas. Sorprende si tenemos en cuenta que
las dos grandes atribuciones de este tipo de evaluaciones de impacto regulatorio son
precisamente, el necesario planteamiento de alternativas de politica publica antes de
disefiar la norma y la participacion activa en la discusion y debate de las mismas,

mejoras que en ningun caso se observan en la Ley analizada.

De esta falta de referencia a alternativas y proyectos conexos podria deducirse que el
objetivo real de la norma se corresponde con el relativo a la financiacion de la actividad
judicial en el marco de las politicas de ajuste y sostenimiento del Estado y que la
pretendida racionalizacion del uso del servicio publico quedaria reducida a un segundo
plano. De la misma manera pareceria que el orden elegido por la Ley vigente para
definir los objetivos perseguidos por la norma, a diferencia del establecido por el
anteproyecto de ley, colocando en primer lugar el relativo a la racionalizacion del
servicio y en un plano secundario el de la financiacion del sistema, no seria del todo
casual sino que pretenderia dar a la misma un enfoque maés social y politicamente
rentable, que el mero espiritu recaudatorio que se deduce de su redaccion inicial,
cuestion muy criticada y llevada al centro del debate de las posiciones contrarias a la

implantacion de la norma.

Tampoco se refleja en la citada Memoria la posibilidad de utilizar politicas de oferta, la
potenciacion de mecanismos extrajudiciales de resolucion de conflictos, la introduccion
de competencia en la regulacion de las profesiones de abogado y procurador a través de
una liberalizacion de los Colegios Profesionales induciendo a una posible rebaja del
coste de estos servicios, cuestiones, cuando menos conexas a las planteadas para la

consecucion de los objetivos declarados.

El tercer capitulo se encarga de analizar el contenido y estructura del anteproyecto y los

elementos novedosos que incorpora en relacion a la regulacion anterior referidos al
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hecho imponible, ambito subjetivo, objetivo y medidas que facilitan su aplicacion asi
como el incentivo a la solucioén extrajudicial del pleito mediante la bonificacion de la

tasa asi como la inclusion de la tasa en la condena en costas de la parte perdedora.

Si bien no nos vamos a detener en este aspecto ni en el relativo a la constitucionalidad
de la norma al no constituir el objetivo del presente trabajo. Consideramos suficiente su

mencion al desgranar el contenido de la Memoria de anélisis de impacto normativo.

En su tramitacion se ha observado la exigencia del apartado le) del articulo 108 de la
Ley 6/1985 de 1 de julio, del Poder Judicial por lo que resulta preceptivo el Informe del
Consejo General del Poder Judicial y por su relevancia, el Informe del Consejo de
Estado, habiéndose atendido en ambos casos a determinadas observaciones formuladas
por estos organos, de la misma manera que se han rechazado otras propuestas

planteadas por diferentes actores juridicos.

Debemos destacar en este punto la frontal oposicion de los operadores juridicos y la
critica generalizada a la falta de consenso con los colectivos afectados. Mas alla de los
preceptivos informes emitidos, se refleja el descontento del Consejo General de la
Abogacia Espafiola y del Consejo General de Procuradores de Espafia debido a su falta
de participacion en el disefio de la norma, asi como la oposicion del colectivo de
Secretarios Judiciales, asociaciones de Jueces y Fiscales y de colectivos ciudadanos ante
la falta de respuesta a sus reivindicaciones y omision de su participacion en la

presentacion de alternativas.
Sin embargo, el cumplimiento formal del requisito de la evaluacién de impacto
normativo y la estricta legalidad se han cumplido mas alla del rechazo social, cuestion

que se trata de manera tangencial en el presente trabajo.

El ultimo apartado se refiere al analisis en el punto mas interesante; el impacto

econdmico y presupuestario.
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El impacto econdémico general coincide con el impacto presupuestario por cuanto la
prevision de ingreso coincide con la carga econdmica que deben asumir los particulares.
Se debe resaltar, segin indica la MAIN, que “los ingresos obtenidos repercuten de
forma directa en la propia ciudadania al destinarse en gran parte a sufragar el
beneficio de la asistencia juridica gratuita.”

No obstante no encontramos referencia alguna a qué mecanismos se instrumentan ni a
como se va a conseguir esta afectaciéon directa de los ingresos recaudados a la
financiacion de la propia Administracion de Justicia ni mas concretamente a la

asistencia juridica gratuita.

No se observan impactos sobre la competencia en el mercado, al tratarse de actividades
exclusivamente estatales ni sobre el género ni tampoco una modificacion en lo referente
a las cargas administrativas a soportar por los ciudadanos y empresas en relacion con la

situacion anterior, sin perjuicio de que entendemos que las tiene.

El impacto presupuestario y la relacion con el coste del servicio es explicado con mayor

detenimiento:

Se pone de manifiesto en primer término que se trata de una calculo aproximativo tanto
de los ingresos como de los costes tenidos en cuenta por las siguientes razones: “no es
posible averiguar el dato correspondiente al volumen de asuntos que puedan tramitarse
en el futuro, no se dispone de los datos correspondientes a las ejecuciones
extrajudiciales, los datos sobre reconocimiento de asistencia juridica gratuita y de
deudores en concurso voluntario son igualmente aproximados, la exencion prevista
para el Ministerio Fiscal y las Administraciones Publicas podria influir en el numero
de apelaciones civiles interpuestas en procesos en los que estdn exentos de tasas "y por

ello, la prevision tomada en cuenta es aproximada.

Podria analizarse de manera critica el método utilizado para el calculo de ingresos y
gastos, olvidando por un lado la existencia de mecanismos mas precisos para la

obtencion de datos objetivos, sin perjuicio de la prudente utilizacidon de estimaciones, si
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bien necesariamente mas contundentes, asi como que en ningin momento se hace
referencia a la existencia de beneficios y costes sociales, dificiles de cuantificar pero
que no por ello deben ser apartados del analisis.

Aparentemente se utilizan los datos del afio 2010 en exclusiva, sin referencia alguna al
afio 2011 y 2012 en curso, sin prever circunstancias exdogenas que pudieran afectar al
niimero de asuntos recogidos en ese periodo, ni a la conveniencia de utilizar medias u
otras medidas.

Tampoco se refleja la fuente estadistica utilizada dando por validos tales valores

absolutos.

Asi, prevé una recaudacion para el orden civil derivada del establecimiento de las tasas
expuestas con anterioridad de 266.548.750,00 euros, para el contencioso administrativo
de 103.017.600,00 euros y de 30.720.750,00 euros para el orden social sumando un
total de ingresos previstos de 400.287.100,00 euros.

De esta cifra total deberia deducirse la correspondiente a todos los pleitos que se han
beneficiado de la justicia gratuita y de nuevo de manera extremadamente aproximada
eleva la cifra a un total de 94.195.741,50 euros, que se corresponde con 15.602.880,50

euros para cada una de las jurisdicciones afectadas.

Con ello, el total de ingresos aproximados y previstos alcanzaria la cifra de

306.091.358,50 euros.

Para calcular los gastos en Administracion de Justicia y de los cuales una parte se
pretende sufragar con las tasas judiciales, se toman las cifras de los presupuestos
Generales del Estado dedicados al funcionamiento de juzgados y tribunales, dentro del
presupuesto del Ministerio de Justicia: 1.313.848.311.180 euros.

De la misma manera establece una prevision de gastos especifica para la financiacion de
la segunda instancia donde la norma pretende hacer mayor hincapié, 154.695.243,08
euros anuales, aunque sin demasiado rigor a la hora de concretar de donde se obtienen

los datos ni como se realizan estos calculos orientativos.
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Se debe destacar la falta absoluta de rigor y técnica asi como la falta de la minima e
imprescindible transparencia observada, cuestion de nuevo sorprendente cuando
contamos con un servicio de estadistica judicial elaborado por el CGPJ y a disposicion
del publico excelente, merecedor de menciones y honores internacionales.

No obstante, el estudio especifico de estas cuestiones corresponde al capitulo siguiente.
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4. ANALISIS DE EFECTOS Y EVALUACION DE RESULTADOS DE
LA POLITICA PUBLICA.

4.1 EVALUACION DE IMPACTO Y EVALUACION DE RESULTADOS COMO
PRESUPUESTOS NECESARIOS DE LA NUEVA GESTION PUBLICA.

La importancia de los métodos de evaluacion de impacto en el ambito de las politicas
publicas se ha convertido en presupuesto y principio basico de una buena gobernanza y

en cierta medida de la denominada "nueva gestion publica ™.

Las politicas publicas que llevan a cabo Gobiernos y Administraciones no han de
valorarse exclusivamente desde la perspectiva de legalidad, ni mas en concreto, si
cumple con la legalidad en términos de consumo de recursos publicos. El control se
desplaza del consumo de entrada a los resultados finales y se extiende hacia los efectos

globales de una politica publica determinada.

Enmarcada en un contexto de Better Regulation e impulsada por la Comision Europea y
la OCDE, la evaluaciéon de impacto regulatorio o RIA en el acrénimo inglés, surge
como una técnica efectiva para producir mejores leyes y para reducir los costes que las

iniciativas legislativas imponen a los ciudadanos, a las empresas y a los Gobiernos.

La evaluacion de impacto regulatorio se configura como una buena herramienta para
evaluar politicas publicas desde un analisis sistematico que valora el riesgo y el coste-
beneficio y ayuda a buscar el mejor resultado de forma ajustada a lo que requiere el
interés general, presenta una evidente dimension productiva y sobre todo, normativa o
prescriptiva. La evaluacion de impacto regulatorio se caracteriza por configurarse como
una evaluacion de cardcter ex ante y aunque nada impide su utilizacion en un momento
posterior a la vigencia y efectividad de la norma, la evaluacion ex post suele adoptar la

forma de una evaluacion de resultados o de efectos de la politica publica.
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"La evaluacion de impacto invita a centrarse no solo en las propiedades formales del
Derecho, sino en la manera en que éste funciona en el mundo real " aplicando técnicas e
influencias de las ciencias sociales, especialmente de la economia y de las disciplinas

técnicas como las ingeniarias y la biologia.

"La evaluacion de efectos, ex-post ,tiene como meta determinar si el marco regulatorio
vigente ha cumplido con los objetivos deseados, si la ley o la regulacion fue
suficientemente eficiente y eficaz en su implementacion y en qué medida los impactos
esperados y no esperados de la intervencion regulatoria se atendieron adecuadamente

al concebir el instrumento regulatorio.

La evaluacion de resultados o evaluacion de efectos se configura como un paso esencial
del ciclo politico regulatorio ya que la revision de los resultados de la intervencion
normativa aparece como una de las funciones centrales de las instituciones regulatorias
y es elemento esencial para la pretendida legislacion de alta calidad, hasta que no se
promulga y entra en vigor una ley, no se puede conocer de forma fiel los efectos que
¢ésta va a producir ni se puede comprobar el verdadero impacto de la norma, con sus
efectos directos, costes, cargas administrativas, consecucion de los objetivos previstos

asi como efectos derivados de circunstancias inesperadas.

Para contextualizar la importancia de estas técnicas de evaluacion de politicas publicas,
profundizaremos algo mas en la definicion y caracteristicas del RIA, como referencia
técnica, al tratarse de la metodologia con mayor implantacion practica en la actualidad,
quedando alin pendiente el desarrollo sistematico y convincente de las evaluaciones
reales de resultados. El término evaluacion de impacto regulatorio no tiene un
significado unicovo sino que en el Derecho comparado se usa con diferentes

significados.
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Para poder dar una definicion precisa se debe diferenciar la RIA del clasico analisis
coste-beneficio o CBA de matriz estadounidense. Susan Rose-Ackerman destaca “la
evaluacion de impacto no es exactamente lo mismo que el analisis coste-beneficio,
aunque una y otro tienen en mismo proposito de establecer politicas que tengan un
efecto positivo neto y de mejorar el control y rendicion de cuentas de las politicas y las
normas que se aprueban, al tiempo que incorporan otros valores™. El CBA implica
cuantificar todos los beneficios y costes en términos monetarios mientras que la RIA

utiliza tanto criterios cuantitativos como cualitativos.

Pierre Issalys define la evaluacién de impacto regulatorio de la siguiente manera:
“Trabajo de cardcter cientifico, desarrollado por la Administracion y que tiene por
objeto obtener la informacion necesaria para los politicos que han de decidir, y cuyos
resultados pueden hacerse publicos. La finalidad de esta tarea es multiple: establecer el
impacto previsible de la politica publica gracias a datos cualitativos y cuantitativos,
identificar claramente cual es el problema a resolver y los objetivos que dicha politica
persigue, determinar y comparar los costes respectivos, las ventajas y desventajas de
las diferentes propuestas con el fin de resolver el problema que se ha identificado de
forma previa, incluso tomando en consideracion la opcion de no hacer nada, y ,
finalmente, sobre la base de estos elementos, explicar, justificar y motivar la politica

publica propuesta.”

Aun cuando la evaluacién de impacto regulatorio se utiliza para valorar el impacto de
un borrador o anteproyecto de futuro, autores como Radaelli y De Francesco consideran
que también puede utilizarse para examinar los efectos de las normas que se hayan
actualmente en vigor, con el fin de eliminar cargas establecidas por la misma o elegir la
manera mas efectiva de simpificarla como ocurre con la evaluacion que pretendemos
exponer de la Ley 10/2012 y que tantas criticas ha generado y modificaciones con ello

sufrido.

A continuacidon enumeramos las caracteristicas observadas en las RIAs, con

independencia de la definicion elegida:
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La evaluacion de impacto regulatorio se realiza sobre normas de caracter general y
puede servir para medir los impactos de cualquier proyecto de ley, ley, directiva
comunitaria, reglamento o resoluciones individuales.

Se constituye de ordinario como un proceso ex ante aunque nada impide que se utilice
con posterioridad para revisar las politicas publicas ya existentes centrada en la
medicion de los impactos ya producidos y no de las futuras consecuencias.

Se refiere tanto al procedimiento como al documento que recoge la valoracion, con el
caracter de mera recomendacion. La forma en que aparece recogida puede variar de pais
a pais. En Espana, el 3 de julio de 2009 el Consejo de Ministros aprobo el Real Decreto
1083/2009 por el que se regula la Memoria del analisis de impacto normativo con el
objetivo de mejorar la calidad de las normas. La finalidad de esta Memoria es garantizar
que, a la hora de elaborar y aprobar un proyecto, se cuenta con la toda la informacion
necesaria para estimar el impacto que la norma supondrd para sus destinatarios y
agentes. El 11 de diciembre de 2009, el Consejo de Ministros aprobo la Guia
Metodologica para la elaboracion de la Memoria del andlisis de impacto normativo
como herramienta basica para los 6rganos o centros directivos que elaboran normas, ya
que establece las pautas orientativas metodologicas y el orden de actuaciones que han
de seguir a la hora de elaborar los diferentes elementos que componen la Memoria.

Se trata de un trabajo de caracter cientifico por lo que se exigen habilidades tanto
econdmicas como juridicas, medioambientales o sociales.

Pueden definirse por su método que comprende varias fases: la definicion del problema
en términos de riesgo, necesidad u oportunidad; una forma de gobernanza basada en un
proceso de elaboracion de normas transparente y controlable con especial atencion a las
consultas y audiencias publicas, en el uso de pruebas empiricas y contratadas y que siga
estandares de validacion y calidad propios de las ciencias sociales y naturales;
consideracion expresa de alternativas y multiples opciones incluyendo la opcion cero,
medidas de soft-law, acuerdos voluntarios y los métodos tradicionales de command and
control regulation; metodologias especificas para el andlisis de diferentes opciones

regulatorias como el andlisis coste-beneficio, de criterios multiples y evaluacion
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comparativa de riesgos y el compromiso de supervision ex post y de revision de las

regulaciones.

El nacimiento y expansion de la evaluacion de impacto regulatorio se encuentra en las
doctrinas neoliberales de los gobiernos de Reagan en Estados Unidos y Thatcher en
Reino Unido, asi como en el desarrollo de una serie de revoluciones intelectuales que
transforman el actuar del Estado y el modo en que es concebido el interés publico o

interés general.

A partir de la jurisprudencia del Conseil d Etat francés se percibe el nuevo concepto de
interés publico que enlaza con la idea de costes y beneficios y el necesario equilibrio
entre unos y otros, y descarta la idea de un interés basado en puro decisionismo
adaptado de manera unilateral por la Administracion, sino algo necesariamente

consensuable y plural.

En la historia de la evaluacion de impacto regulatorio distinguimos tres grandes etapas:
El periodo angloamericano de los afios 80. EI mecanismo fue inventado en el contexto
anglosajon de los gobiernos conservadores de los Estados Unidos y Reino Unido, con el
desarrollo de la moderna economia del bienestar.

La nueva etapa de la tercera via del gobierno britanico de Blair. La nueva estrategia
desarrollada por Tony Blair aporta un enfoque més comprensivo de la regulacion y
abandona la idea contraria a la regulacion. Se enmarca en la denominada reforma
“legislar mejor” asentada sobre los principios de proporcionalidad, trasparencia,
coherencia, determinacion de objetivos y rendicion de cuentas.

La ultima etapa comprende la expansion del modelo entre los Estados Miembros de la
UE vy los paises de la OCDE. Una vez importado el instrumento, se utiliza con
diferentes propdsitos; en la Union Europea se concibe como una respuesta el problema

de déficit de legitimidad del sistema normativo comunitario.

La evaluacion de impacto esta estrechamente relacionada con la calidad y los programas

de smart regulation impulsados por la OCDE y con el movimiento de legislar mejor
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desarrollado principalmente en Reino Unido junto con otras practicas como la
simplificacion de procedimientos administrativos, legislacion consolidada, planes para
la reduccién de cargas administrativas, alternativas favorecedoras del mercado,
inspecciones basadas en el riesgo, estdndares de consulta obligada, evaluaciones de
sostenibilidad y la revision ex post.

En marzo de 1995, el Consejo de la OCDE adoptd la Recomendacion sobre la mejora
de la calidad de la Regulacion Gubernamental, referida la uso de la evaluacion de
impacto regulatorio y en 1997, los dirigentes de los paises miembros de la OCDE
refrendaron el informe sobre la reforma normativa que recomendaba que los Gobiernos
integraran la evaluacion de impacto regulatorio en el desarrollo, revision y reforma de

las normas.

En el ambito de la Union Europea, la iniciativa de mejor regulacion ha sido fruto del
convencimiento de que es necesario contar con un buen entorno normativo para
incrementar la competitividad, mejorar la asistencia social y proteger el medio
ambiente. En la ultima década, las Instituciones de la UE han perseguido tres objetivos
esenciales: la modernizacion de las economias europeas para reforzar la competitividad,
a través de la estrategia de Lisboa; la consecucion de un desarrollo sostenible y observar
una buena gobernanza para alcanzar una mayor legitimidad, eficiencia y credibilidad de
la accién comunitaria, desembocando en la creacion de un grupo de expertos dedicados
a desarrollar una politica de mejor regulacion.

El Consejo Europeo de Goteborg de junio de 2001 y el Consejo Europeo de Laeken de
diciembre de 2001 introdujeron dos componentes politicos que consistian en evaluar los
efectos de las politicas propuestas en sus dimensiones sociales, econdmicas y
medioambientales y simplificar y mejorar el entorno regulatorio en la UE, que se
plasma en un nuevo método de evaluacién de impacto recogido en un Plan de Actuacion
sobre mejor Regulacion y en la Estrategia Europea para un Desarrollo sostenible y

después en la Estrategia de Lisboa para el Crecimiento y el empleo en 2005.

Si nos referimos a la evaluacion de impacto regulatorio de forma concreta, debemos
distinguir tres fases:
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La evaluacion inicial, realizada de forma preliminar para detectar vacios normativos y
recoger informacion de forma mas completa y precisa. Aunque esta fase reviste
fundamentalmente caracter interno, el documento de trabajo ofrece un marco adecuado

para las consultas y debates con otros departamentos o con grupos de expertos externos.

La evaluacion parcial, con opciones mas detalladas de la politica evaluada, estimando
costes y beneficios y valorando como cada opcion puede ser implementada y ejecutada
para que funcione y consiga el objetivo propuesto. Puede ser objeto de consultas

publicas formales y periddicas.

La evaluacion final resume y refleja los resultados objeto del proceso de consulta y hace
recomendaciones sobre las siguientes acciones. Esta evaluacion final deberia ser
enviada al gobierno y al parlamento con el anteproyecto de ley correspondiente, de
modo que afiade rigor y otorga transparencia al proceso de elaboracion de las politicas

publicas.

La evaluacion de resultados o evaluacion ex post, como andlisis de los efectos
producidos por la politica publica, tiene varios propositos, entre ellos, la
retroalimentacion observada a través de recomendaciones formuladas ya que puede
hacer importantes aportaciones para definir nuevas intervenciones y mejorar la calidad
de las decisiones futuras; ademas mejora la transparencia del proceso y de los
resultados, al abrir nuevas posibilidades para la participacion de los agentes interesados;

y, por ultimo, puede generar una mayor rendicion de cuentas en el proceso regulatorio.

Es por ello que tanto la evaluacion ex ante a través de RIA como la evaluacion de
resultados se encuentran vinculadas de forma estrecha, ambas etapas tienden a
retroalimentarse ya que una evaluacion ex-post solida nos ofrece una mejor
comprension de los fallos regulatorios, cuestion esencial cuando se prepara una nueva

intervencion, como se pretende reflejar en este trabajo.
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La dindmica de la evaluacion de impacto y de resultados estd vinculada con los
principios del analisis econémico del Derecho y con las recomendaciones que éste

propone.

Segun Kornhauser podemos distinguir tres niveles en el analisis economico del derecho:

El primero y mas genuino es de cardcter descriptivo y consistiria en analizar los
fendbmenos economicos como parte integrante del entorno legal e institucional
configurandose como una de las funciones de la economia la de evaluar las

consecuencias de los cambios en las reglas juridicas o de las nuevas politicas publicas.

Un segundo nivel consiste en la dimension predictiva; si se tiene en cuenta que las
decisiones de caracter econdmico se hallan parcialmente determinadas por las normas
juridicas es posible estimar en qué medida tales decisiones se veran modificadas por un
cambio normativo realizando de esta manera una evaluacion ex ante de tal manera que
una evaluacion preliminar de los posibles efectos de una decision politica en términos
de bienestar social puede ilustrar a los responsables de formular politicas publicas sobre

las consecuencias de un determinado proyecto.

Y por ultimo un tercer nivel de tipo normativo o prescriptivo; como el analisis
econdmico es capaz de predecir con mayor o menor acierto el impacto de una decision
determinada, también podrd ayudar a definir cudl serd el cambio legal adecuado para
conseguir un resultado determinado. El objetivo principal serd disefiar una norma
juridica orientada a conseguir el resultado que se concibe como socialmente deseable,

segun la teoria desarrollada por Posner.

Este objetivo implica la necesidad de formular hipotesis de amplio espectro sobre los
fenomenos sociales y la acciéon humana y obliga a seleccionar los criterios decisorios

que serviran de base para el analisis.

Podemos, para concluir esta idea, admitir la importancia del método econdmico para la
comprension de la accion humana, si bien, cuando lo que se trata de analizar no son

cuestiones estrictamente econdmicas o del mercado, como en ¢l caso de la Justicia, no
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podemos olvidarnos de dos problemas fundamentales con los que nos encontramos: la
dificultad de los métodos utilizados para aplicar los precios, costes y beneficios y la
capacidad del método de prediccion econdmica para establecer un modelo que sirva

para explicar comportamientos ajenos al mercado.

Por todo ello las técnicas de evaluacion de impacto regulatorio, al no tener en cuenta
exclusivamente criterios cuantitativos en el analisis de las politicas publicas se
consideran mas adecuadas para valorar determinados comportamientos socialmente
relevantes o para resolver cuestiones de justicia distributiva como podria ser el
incentivo o desincentivo a la litigacion por el establecimiento de una tasa judicial y todo

ello en funcién de su proporcionalidad y cuantia.

4.2 ANALISIS DE LOS EFECTOS GENERADOS POR EL
"ESTABLECIMIENTO DE LAS TASAS JUDICIALES EN LOS ORDENES
CIVIL, SOCIAL Y CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO “ Y EVALUACION DE
SUS RESULTADOS.

Una vez expuesta la vertiente meramente tedrica de la evaluacion de impacto
regulatorio y de la evaluacion de efectos o evaluacion ex post, nos corresponde analizar
el estudio del caso concreto, objetivo del presente trabajo. Profundizaremos en el
estudio de la Politica de Justicia con especial atencion a la regulacion del
establecimiento de una tasa por el ejercicio de la potestad jurisdiccional en los ordenes
civil, social y contencioso administrativo y cOmo se espera que ¢sta afecte a la
litigiosidad y contribuya a la financiacion del sistema, asi como los resultados que en su
reciente primer afio de vigencia pueden ser observados en el ambito de la jurisdiccion

contencioso administrativa.

Trataremos de resolver, de forma matizada al referirnos a una Ley en plena vigencia,
interrogantes tales como: ; se ha definido el problema a resolver de forma correcta?,
[, esté justificada la accion del Gobierno?, ; es la norma la mejor forma de actuacion?, ¢,

existe base legal para el dictado de la norma?, ;los beneficios justifican los costes?, ; se
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encuentra justificada la distribucién de efectos entre la sociedad?, ; es la norma clara,
comprensible y accesible a los ciudadanos?, ; han tenido todas las partes interesadas la
oportunidad de expresas sus posiciones? y ¢ ha cumplido la ley su proposito?, ¢ es la
Ley adecuada para cumplir el proposito que se pretende?, ;, cudl es el impacto de los
elementos no legislativos? y otras similares referidas estrictamente al andlisis de

efectos.

Siguiendo las Directrices de la Comision Europea para la elaboracion de evaluaciones
de impacto regulatorio sistematizaremos nuestro estudio en las siguientes 5 fases: la
primera se refiere a la identificacion y definicion del problema; en segundo lugar
analizaremos la seleccion de la politica publica y la justificacion de la intervencion
regulatoria; en tercer lugar procederemos a la determinacion de los objetivos; en cuarto
lugar, al tratase de una evaluacion de resultados con caracter ex post estudiaremos los
efectos de la opcion escogida por el legislador y evaluaremos los resultados, en base a
los datos obtenidos de la estadistica judicial y otras fuentes oficiales y por ultimo

recogeremos las conclusiones obtenidas del estudio.

Consideramos conveniente utilizar una metodologia mixta, tomando como referencia el
esquema propuesto por la Comision Europea si bien otorgando especial importancia a la
fase relativa a la evaluacion de efectos, por varias razones: por un lado, dado el escaso
lapso temporal de vigencia de la norma no nos encontrariamos en una evaluacion ex
post tipica, sino mas bien nos situariamos entre una evaluacion intermedia y una ex
post, en la que todavia se pueden producir modificaciones o implementaciones de la
Ley de tasas a la vista de su aplicabilidad y resultados obtenidos, de hecho, el punto
relativo a la financiacion de la justicia gratuita con lo recaudado por las tasas no se
encuentra atn desarrollado y se prevé que en los proximos PGE se pueda establecer una
formula de afectacion directa que permita comprobar el cumplimiento del objetivo, por
otro lado, se trata de una Ley que no nace aislada sino que enmarcada en un contexto
regulatorio, complementa o viene a ser complementada por otras medidas de
fundamental importancia, como por ejemplo la mediacion y otras modificaciones en
curso, con idéntico o similar proposito, por lo que consideramos oportuno, para

completar el estudio de una reforma mas amplia, considerar en la evaluacion de efectos
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a realizar, algunos de los puntos tenidos en cuenta en las evaluaciones ex ante como son
la justificacion de la intervencion o las alternativas posibles, cuyo andlisis puede servir
de base y argumento para otras medidas de politica publica, y por ultimo, el hecho de la
limitada calidad normativa de nuestras leyes y la incorporacion de una Memoria de
andlisis de impacto normativo tan pobre, nos exige incluir ciertas partes de la
evaluacion ex ante que fueron omitidas o tratadas de manera excesivamente superficial
y que se consideran de vital importancia para el éxito de la eleccion de la politica

publica.

4.2.1 DEFINICION DEL PROBLEMA

El principal problema que encontramos en la Administracion de Justicia espafiola es el
relativo a la  excesiva litigiosidad, duracién de los procedimientos; la sobrecarga,
lentitud y dilacion de la Justicia asi como la deficiente calidad de muchas resoluciones

judiciales.

Como indicamos con mayor detenimiento en el capitulo dedicado a los problemas de la
Administracion de Justicia en Espafna y reformas en curso, la excesiva litigiosidad
observada en nuestro sistema judicial, supone un uso no racional del servicio publico,
puede depender de varios factores y origina costes a la Administracion, via financiacion
publica ,al tiempo que disminuye la calidad de las resoluciones de los tribunales,
aumenta la dilacion de los procesos judiciales y provoca el atasco en el funcionamiento

del sistema, reflejado en altas tasas de pendencia.

Partimos de que garantia a la tutela judicial efectiva reconocida en el articulo 24 de la
Constitucion Espafiola implica la existencia de costes y beneficios cuya definicion,

importe e importancia es necesaria conocer para un adecuado analisis de la realidad.

La Justicia puede configurarse como un bien de naturaleza publica atn cuando no
cumpla con los requisitos de consumo no rival y consumo no excluyente que le dotan
del caracter de bien publico puro. No podemos afirmar que con independencia del nivel

de produccion del bien Justicia, no se generaria ninglin coste si se suministrase una
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unidad adicional a un ciudadano, ni que nadie puede resultar excluido de su disfrute. De
lo que no tenemos duda es que garantizar la tutela judicial en Espafia genera
importantes costes de naturaleza publica, al financiarse con partidas de los Presupuestos
Generales del Estado y también de tipo privado derivados de los costes en honorarios de
abogados y procuradores, practica de periciales, gastos en publicacion de sentencias y

hoy en dia, también de las tasas judiciales.

En el andlisis de tales costes y beneficios debemos establecer la distincion, ya utilizada
por Santos Pastor en "4k de la justicia. Politica judicial y economica.’(1993) entre los

costes de error y los costes directos de naturaleza publica y privada.

4.2.1.1 Los costes de error

Los costes de error pueden definirse como aquellos originados cuando el sistema
judicial fracasa en el desarrollo de sus funciones y su consideracién es de esencial
importancia cuando queremos valorar, por ejemplo, la conveniencia de obtener una
resolucion judicial o adoptar un acuerdo extrajudicial, dado que en principio, el acuerdo
es mas barato que la litigacion, los factores que potencian el arreglo reducirian los
costes directos ( aunque no necesariamente los derivados del error) de la resolucion de

las disputas y , ceteris paribus, los costes totales.

No podemos desconocer que tales costes derivados del error judicial se encuentran
intimamente relacionados con los costes directos, y a la inversa, en lo relativo, a titulo
de ejemplo, a la dotacion de recursos materiales y humanos, la calidad y formacion de
los agentes intervinientes en la Justicia o la capacidad probatoria de las partes, lo que

puede dar lugar a un efecto neto en cierto modo ambiguo.

4.2.1.2 Los costes directos

Los costes directos de naturaleza publica hacen referencia fundamentalmente a las
partidas del presupuesto publico destinadas a la Administracion de Justicia. A
continuacion incorporamos varios cuadros en los que se muestras las partidas del
presupuesto destinado a Justicia en relacion al PIB de varios paises de la UE, gasto en

Justicia por habitante en la UE y otros indicadores de los costes de naturaleza publica
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que supone el sistema judicial, para hacernos una idea aproximada del volumen de gasto

necesario para la prestacion del servicio publico.

Los presupuestos del Ministerio de Justicia han experimentado una considerable
reduccion en los ultimos afios, segun indican las cifras oficiales publicadas por el
Ministerio en su pagina oficial; el Gltimo aumento en la citada partida se observa en el
ano 2010 con un incremento del 13,77% en relacidon con el afio 2009, si bien en los
ultimos cuatro afios se observa una tendencia decreciente de manera generalizada, con
recortes del 6,9% para el afio 2011 en relacion con el 2010, disminucion de 6,3% en
2012, recorte del 4,2% para el afio 2013 en reduccion con el inmediatamente anterior y

bajada experimentada del 2,3% en el vigente 2014 con una congelacion de las partidas

destinadas a la justicia juridica gratuita ( www.mjusticia.gob.es )
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#Fuente elaboracion propia. Evolucion del porcentaje de los Presupuestos destinados

a Justicia.
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El presupuesto consolidado para el afio 2014 asciende 1.473 millones de euros y para
poder determinar si este gasto es o no elevado, resulta util comparar la dotacién
presupuestaria destinada a la Administracién de Justicia con el Producto Interior Bruto,
para obtener el porcentaje del PIB que supone. Incorporamos los cuadros del trabajo de
Vaquero Garcia ( 2013) en los que, con acierto, se refleja igualmente el porcentaje del

Producto Interior Bruto que se destina a la Justicia en ciertos paises de nuestro entorno.

En el siguiente grafico, tomando datos oficiales publicados por CEPEJ, se representa el
Presupuesto publico en Justicia, como porcentaje del PIB. Destacamos como en Espana

se destina alrededor del 0,40% del PIB mientras que la media europea se sitia en el

0,30%.
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A continuacion, mostramos el gasto por habitante destinado a la Administracion de
Justicia incluyendo el presupuesto destinado a la Administracion de Justicia, asistencia
juridica y Fiscalia en nuestro pais y en varios paises europeos tomados como referencia,

observando que en Espafia dicha cifra se sitlia por encima de la media europea.
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# Fuente: CEPEJ (Comision europea para la eficacia de la justicia.) 2012.

Segtn observa Vaquero Garcia (2013) este mayor esfuerzo presupuestario destinado a la
Justicia y el superior gasto por habitante que supone su mantenimiento, no parece
deberse a una mayor dotacion de fondos para la financiacion de la justicia gratuita ya

que Espaia se sitia lejos de la media de la UE de 6,8 euros por habitante frente a los 5,2
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euros destinados en nuestro pais, ni tampoco a un significativo ni elevado gasto en
personal; el numero de jueces por cada 100.000 habitantes se sitia en una de las
posiciones mas relegadas (10,1 jueces por cada 100.000 habitantes) en relacion a la
media europea (21,3 jueces por 100.000 habitantes) ni al salario que reciben los jueces,
magistrados y demas profesionales de la Justicia muy similar a la media de la UE,
tampoco al volumen de recursos humanos dependientes de Justicia al situarse el nimero
de funcionarios judiciales por debajo de la media observada en los Juzgados y
Tribunales europeos. Sin embargo el dato relativo al nuimero de abogados por cada juez
en activo es relevante y significativo; 26,7 frente a los 9,8 de media en Europa ( tan solo
en la Comunidad de Madrid estan colegiados un niimero equivalente a todos los

abogados que ejercen la profesion en Francia)

De este andlisis comparado concluye el autor que este mayor esfuerzo presupuestario
"‘parece responder al importante numero de casos presentados ante la Justicia y muy
especialmente a la excesiva tasa de litigiosidad, que genera unos elevados costes de

dilacion en los procedimientos judiciales.”

Por su parte, los costes privados se ven nutridos principalmente de los gastos derivados
del pago de los servicios de los profesionales del derecho, fundamentalmente honorarios
de los abogados y derechos de los procuradores, honorarios de peritos y otros expertos
técnicos en la materia objeto de controversia, copias, certificaciones, notas, testimonios
y documentos solicitados en los Registros Publicos, gastos de Notario, por las costas del

proceso y las tasas judiciales.

Las pérdidas ocasionadas por la dilacion, el coste de oportunidad o el tiempo dedicado a
la litigacion, los costes de transporte, la intranquilidad, el desasosiego o la afectacion
psicologica de ver los propios derechos en cuestion y otros costes ocultos o indirectos,

también deben computarse como costes de la litigacion.

No podemos olvidar que la demanda de litigios, es una demanda inducida, y por tanto

genera importantes problemas de deficiente o asimétrica informacion entre clientes y
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abogados, generando problemas clasicos de la teoria del principal-agente, que, aun
siendo muy interesante s6lo dejamos apuntada en el presente trabajo. (Santos Pastor y
Carmen Vargas en "El coste de la Justicia © Cuadernos de Derecho Judicial. Escuela

Judicial del CGPJ. 2001)

4.2.1.3 Los beneficios.

Tampoco debemos desconocer que la tutela judicial efectiva genera indudables
beneficios o externalidades positivas. La Justicia estd directamente relacionada con el
bien comun, es la virtud social por excelencia , la practica de dar a cada cual lo que le
corresponde, o darle a cada quien lo suyo como apuntaba Aristoteles en la Etica
nicomaquea. En la Justicia se distinguen dos dimensiones; la Justicia distributiva
referida a que lo justo es en tanto la asignacion de bienes para una sociedad, es decir,
distribuir las desventajas y las ventajas que corresponden a cada miembro de una
sociedad segiin su mérito y la Justicia conmutativa, aquella que se encarga de la
restauracion de la igualdad que se ha perdido, danado o violado a través de una

reparacion contractual.

Desde su orden economico, la Justicia vela por establecer una serie de principios
normativos que guien la asignacion de los beneficios en toda actividad econdmica. Este
modo de Justicia deberd ir a la par con la llamada Justicia retributiva, la cual orienta la
proporcionalidad de los resultados y las consecuencias, asi como con la Justicia
procedimental que se refriere a la aplicacion de la Ley. No hay duda de que la Justicia

tiene un caracter ordenador en la sociedad y genera externalidades positivas.

Dejando a un lado la cuestion estrictamente filosofica, la Justicia se configura como un
bien preferente y por ello debe garantizarse por el poder publico, todos los ciudadanos
son demandantes potenciales de una Justicia rapida y eficaz y proporciona beneficios de
certeza, proteccion de derechos y la paz social: “la Justicia es el cumplimiento de las

normas que regulan la convivencia entre los ciudadanos “segin Valliio.
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Utilizando la logica definida por el Teorema de Coase, podemos considerar que una
Justicia rapida y eficaz contribuye a eliminar la incertidumbre que tienen los ciudadanos
sobre los derechos, hacer mas seguras sus relaciones sociales, juridicas y econdémicas y
a reducir los costes de transaccion. Otorga un mayor grado de seguridad y confianza ya
que en caso de plantearse una controversia entre partes, ésta sera resuelta en un plazo
razonable, la resolucién serd predecible y ademas se ejecutard a un coste que no
neutralice los beneficios marginales de acudir al proceso, haciendo mas facil el
intercambio entre las partes, la firma de contratos o las inversiones extranjeras. Todo
ello supone importantes beneficios en el medio y largo plazo tanto econdmicos como
sociales, garantizando ademas la paz social, como indica Toharia (2005) , “la Justicia

ejerce de celadora eficaz de la democracia y de los derechos y libertades.”

4.2.2 JUSTIFICACION DE LA INTERVENCION

Si entendemos la Justicia como un servicio publico que debe financiarse mediante el
pago de impuestos (Collado, 2012) y que su prestacion debe responder a razones de
eficiencia y de equidad, para garantizar el maximo bienestar de la sociedad al menor
coste posible conjugado con elementos distributivos para conseguir que nadie quede
excluido de la tutela judicial efectiva reconocida por el articulo 24 de la CE, es légico
defender que la financiacién de la justicia sea, al menos en su mayor parte, de
naturaleza publica (Vaquero Garcia, 2013) lo que nos obliga a determinar el coste que

supone mantener el sistema judicial.

Con ello, en palabras de Pastor (1993) las autoridades publicas tienen que garantizar
una Justicia que proporcione una mayor tutela, con una mayoria disuasion en los
pleitos y una menor conflictividad potencial y todo esto al menor coste posible, 1o que
determina desde una perspectiva del 6ptimo de Pareto, conseguir una Administracion
de Justicia eficiente hasta el punto donde no sea posible aumentar el nivel de tutela

judicial de un ciudadano sin desproteger a un usuario adicional ( Mery, 2002)
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Estos deberian ser los parametros de referencia de toda politica publica de reforma de la
Justicia y mas concretamente aquella que consista en implantar o ampliar el
establecimiento de una tasa por el ejercicio de la potestad jurisdiccional asi como para

la determinacidn de su cuantia, exenciones o devoluciones de lo recaudado.

El ejecutivo tampoco pretende desoir la opinion de la ciudadania en relacion a la
Justicia y su Administracion y por eso toma en consideracion encuestas y barometros
oficiales para definir los objetivos perseguidos por la politica publica, de acuerdo al

esquema légico de la teoria del interés privado o public choice.

Seglin indica José Juan Toharia en el interesantisimo trabajo "La Justicia ante el espejo.
25 anos de estudios de opinion del CGPJ" los ciudadanos evaluan la Justicia en dos

grandes planos o dimensiones: el de la eficiencia y el de la legitimidad social.

El concepto de eficiencia se refiere a la capacidad del sistema de justicia para producir
respuestas eficaces y efectivas a las cuestiones que le son sometidas. El grado de
eficiencia de un sistema judicial depende de tres grandes cuestiones: de la rapidez y
diligencia en la tramitacion de los asuntos, de la efectividad real de las decisiones
adoptadas en cuanto a su nivel de ejecucion y al grado de preparacion profesional de los
jueces y magistrados.

Por su parte, la legitimidad social hace referencia al grado de confianza y credibilidad
que los ciudadanos tiene del sistema de justicia y que deriva esencialmente de la forma
en que la ciudadania evalia la independencia e imparcialidad judicial, el grado de
accesibilidad y la capacidad para dar una respuesta adecuada a la sociedad en su
conjunto.

Asi, la Administracion de Justicia siempre puede ser mas imparcial, mas independiente
y mas competente, al establecerse estas cualidades como virtudes horizonte, pero sin
embargo, los ciudadanos desarrollan una opinidn critica sobre el funcionamiento de la
Administracion de Justicia con dos aspectos fundamentales; los relativos a la lentitud y
los referentes a la accesibilidad de los ciudadanos que generan indefension de los mas

débiles.
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Considero interesante destacar en las siguientes lineas, algunos datos obtenidos de
encuestas de opinién y bardmetros elaborados por Organismos oficiales e instituciones,
partiendo de la idea de que, en un contexto democrdatico, la estabilidad y el éxito
funcional de las instituciones publicas depende en gran medida de la forma en que son
evaluadas por la ciudadania en relacion a su eficiencia y legitimidad, como planted

originalmente Lipset (1959,1960) idea consolidada posteriormente por Linz (1978).

4.2.2.1 Encuestas y Barometros Externos de opinion.

Mas alla, dentro del paradigma de entender al ciudadano como cliente en el 4ambito de la
nueva gestion publica, es fundamental servirse de instrumentos de conocimiento de las
demandas y valoraciones de los usuarios sobre la calidad de los servicios publicos
mediante encuestas y estudios de opinidn, para conseguir la legitimidad de las reformas
planteadas y planificar los esfuerzos en las politicas publicas (conclusiones del Libro

Blanco para la mejora de los servicios publicos. 2000)

El IV y ultimo bardmetro externo de opiniéon sobre “"La imagen de los abogados y de la
Justicia en la sociedad espanola”™ elaborado por Metroscopia en septiembre de 2011
para el Consejo General de la Abogacia Espafiola, pone de manifiesto como al analizar
el periodo 2008-2011, coincidiendo con los afios de mayor auge de la crisis econdmica,
los espafioles han reducido su confianza en el Estado de Derecho, pasando a ser mayoria
absoluta (54% en 2011 frente a 31% en 2008) los que consideran que Espafia tiene un
Estado de Derecho en peor situacion que el resto de paises avanzados y como efecto
colateral de la profunda crisis econdmica sufrida, la mayoria de los ciudadanos (un
54%) considera que los medios que el Estado destina para garantizar la defensa juridica
son insuficientes y so6lo un 27% opina que son suficientes ( mientras que en 2008 estos

porcentajes eran mucho mas cercanos entre si: respectivamente, el 47% y el 39%)).

La sociedad espafiola considera que “la Administracion de Justicia funciona mal, da una

imagen anticuada, es tan lenta que siempre que se pueda vale mas evitar acudir a ella, su
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lenguaje y sus procedimientos son excesivamente complicados y dificiles de entender
para el ciudadano medio, en muchas ocasiones no sirve de nada que dé la razon pues en
la practica la sentencia es papel mojado ya que o no se cumple, o se cumple tarde y mal,
con frecuencia los jueces no dedican ni la atencion ni el tiempo adecuado a cada caso
individual, tienden a estar fuera de la sociedad y, ademas, a la hora de dictar sentencia

por lo general no actian con total independencia.”

Sin embargo, junto con estas severas criticas acerca de la Justicia en Espafia, los
ciudadanos manifiestan que "nuestra Administracion de Justicia constituye la garantia
ultima de defensa de la democracia y de las libertades; que los tribunales suelen dar
finalmente la razén a quien efectivamente la tiene; que en general los jueces no estan
predispuestos, de entrada, a favor o en contra de ninguna de las partes implicadas
(aunque luego, tiendan a dejarse influir); y que, en todo caso, son tan buenos como los
de cualquier otro pais de la Unidon Europea “. Por ello, los datos y reacciones inmediatas
de la ciudadania deben ser analizados en base a un método que combine estas dos
actitudes contrapuestas y permita vislumbrar un retrato de la Justicia matizado y mas
preciso donde se aprecien las luces y sombras, puntos de conflicto y posibles

causas( datos obtenidos del IV barometro externo de opinion sobre la Justicia).

El décimo barometro del CGPJ, de 25 de septiembre de 2008 relativo a la ” encuesta a
poblacion general sobre la Administracion de Justicia ~ arroja conclusiones similares a
las contenidas en los bardmetros externos de opinién encargados por el colectivo de
abogados en nuestro pais. En la reunion plenaria del Consejo General del Poder Judicial
del dia 25 de julio del afio 2013, se propone que el Pleno adopte la resolucion que
considere oportuna, sobre el contrato de realizacion del XI Barometro de Opinion sobre
la imagen de la Justicia en la sociedad espaiola, cuyos resultados esperamos

expectantes.

Las encuestas de opinion desarrolladas por el Consejo General de la Abogacia Espafiola,
con datos de junio de 2014, ante la pregunta “;A qué achaca usted la lentitud y retraso

de los procesos judiciales?el 48 % de los encuestados consideran que a la falta de
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medios materiales y de personal, un 29% al incumplimiento de horarios y falta de
productividad, el 14% a la falta de interés en agilizar los procedimiento,el 5% al
excesivo garantismo de las leyes procesales y tan solo un 4% a la generalizacion de la

justicia gratuita que incrementa la litigiosidad.

De estos datos podemos inferir que la imagen que la Administracion de Justicia
proyecta en la sociedad, no es del todo satisfactoria aunque no es, ni mucho menos, el
colectivo que peor posicion ocupa en el ranking de valoraciones ciudadanas. Todo ello
implica que la reforma de la Administracion de Justicia, garantizando un
funcionamiento eficiente y equitativo, es necesaria y demandada por la sociedad en la
que vivimos. De un superficial analisis inicial, practicamente la mitad de los
encuestados consideran que los problemas de la Justicia en Espana se deben a una falta
de medios y no a una excesiva litigiosidad (esta causa es sefialada tan s6lo por el 4%)
por lo que se deduce que la sociedad demanda una solucion de politica de oferta y no de
politica de demanda como es la opcion elegida, de aqui puede surgir el rechazo
generalizado de la norma al reflejar en cierto modo, la incomprensién por parte del

poder politico de las demandas ciudadanas.

Figura 1. Percepcion del funcionamiento de la Administraciéon de Justicia
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# Fuente. Fundacion Wolters Kluwer. Observatorio de la actividad judicial. 2012.
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4.2.2.2 La posicion defendida por el Ministerio de Justicia.

El Ministerio de Justicia alega para defender la ampliacion de las tasas judiciales a los
supuestos  explicados, cuatro razones fundamentales que justifican su intervencion

regulatoria:

-La primera de la razones responde a la elevada tasa de litigiosidad observada en
Espafia, especialmente en el orden civil y penal, con un nimero de litigios por habitante
de los mas altos de Europa, al entrar en los juzgados espafioles aproximadamente cuatro
millones y medio de asuntos, lo que, exportando este resultado a paises con una
poblacion similar a la espafiola, cabria esperar que la demanda de tutela judicial fuera
un 25% inferior a la real, debido principalmente, como sefiala Vaquero Garcia, a la falta

de medios publicos para alcanzar soluciones extrajudiciales.

Asuntos ingresados en todas las jurisdicciones
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Nuamero de asuntos ingreados en todas las jurisdicciones por cada 1000
habitantes
210
204,7
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# Fuente: La panoramica de la justicia durante 2012. Consejo General del Poder

Judicial.

La tasa de litigiosidad se refiere al numero de asuntos ingresados por cada 1.000
habitantes de poblacion. Se utilizan las poblaciones oficiales al 1 de enero de cada ario,

publicadas por el Instituto Nacional de Estadistica.

-En segundo lugar podemos destacar la mayor duracién de los procesos judiciales, en
términos comparados, lo que se traduce en una importante rémora al presupuesto
publico. En la practica resulta relativamente sencillo dilatar un procedimiento judicial
con recursos en la segunda instancia con poca probabilidad de éxito, aunque, en cierta
manera, exista un cierto desincentivo con la pérdida del deposito judicial exigido para
recurrir si finalmente se ven desestimadas sus pretensiones (reforma procesal de 2011).
En la jurisdiccién contencioso administrativa, culpable, en gran parte, de la excesiva

duracion de los procedimientos y derivada , entre otras, de la dificultad para adoptar
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acuerdos extrajudiciales por imperativo de sus normas de organizaciéon y
funcionamiento, de las habituales suspensiones y el caracter excesivamente formalista
de la actividad probatoria y de la documental del expediente administrativo, los
procedimientos tienen una duraciéon media de 14,2 meses en el ambito de la primera
instancia y practicamente el doble, 24,3 meses, a nivel de las Salas de los Tribunales
Superiores de Justicia y se observa una tendencia positiva en la evolucion de la duracion

de los procesos (cada afio la duracion es mayor) como indicamos en el cuadro adjunto.

Organos de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa

2013 2012 2011 2010 2009

Jdos. de lo Contencioso 14.2 136 128 120 1.1
T.S.J. Sala Contencioso® 243 246 259 25,7 26,2
J. Central Conlencioso 109 14,0 16,9 16,0 148
A. Nacional. Sala Conlencioso” 204 199 18,6 i7Aa 176
Tribunal Supremo Sala 3* 155 16,5 18,0 17,2 18,8

* Enincairstarcia

# Fuente: La justicia dato a dato 2013. CGPJ.

Sin embargo, a diferencia de lo que mantiene el Ministerio, en términos globales, la
duracion media de los procedimientos en Espafia se aproxima a la media europea, 289
dias frente a los 287 de media y se ve superada dicha duracion por paises con Portugal
(417 dias) a diferencia del otro extremo, Austria, con una media de tan solo 66 dias de

media de duracion de los procedimientos judiciales.

-El tercer motivo se refiere a la prolongacion excesiva de los procedimientos judiciales
lo que determina una elevada tasa de pendencia, al observar una importante cantidad de
asuntos pendientes a final del afo, asi, segtn la estadistica del poder judicial para el afio

2013 elaboramos la tasa de pendencia observada durante todo el periodo.

Incorporamos las siguientes series de asuntos ingresados, de asuntos resueltos y de

asuntos en tramite al final del afio en todas las jurisdicciones para explicar graficamente

83



la evolucion observada en Espana, de la que podemos adelantar una tendencia negativa
a partir de 2009 tanto para los asuntos ingresados, resueltos y pendientes asi como lo
que a la tasa de pendencia se refiere, lo que implica una mejoria en el sistema en los

cuatro o cinco ultimos anos.
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Asuntos en tramite al final del afio en todas las jurisdicciones

3.500.000

3.250.000

3.000.000

2.750.000

2.500.000

2.250.000 -

2.000.000 {o-129-g47 = 1/6-189

1.750.000

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

TASA DE PENDENCIA % VARIACION INTERANUAL

2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013

# Fuente: La Justicia dato a dato ario 2013. CGPJ

La tasa de pendencia pone en relacion los asuntos pendientes al final del periodo y los
resueltos en el mismo periodo. En este caso, se reflejan los datos del periodo 2003-2013

en todas las jurisdicciones y su variacion interanual.
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-Y por ultimo, la ampliacion de la Justicia gratuita derivada de la aportacion para su
financiaciéon y sostenimiento del importe recaudado por las tasas judiciales opera como
cuarto motivo declarado por el regulador para justificar el sentido de la reforma

operada, lo que analizaremos mas adelante.

El legislador en este caso ha optado por utilizar una politica de demanda centrada en
reducir la litigiosidad a través de un desincentivo econdmico, la introduccion de la tasa
judicial, si bien, como ya adujimos en el analisis de la MAIN incorporada a la norma,
no se han planteado otras alternativas, como el uso de politicas de oferta o incluso de

politicas publicas combinadas de oferta y demanda.

En realidad, lo que nos corresponde analizar en el presente trabajo es si con la
ampliacion de la tasa por el ejercicio de la potestad jurisdiccional en el orden
jurisdiccional civil, social y contencioso administrativo se estd resolviendo el problema
de la litigiosidad de la manera mas acertada asi como satisfaciendo la demanda

ciudadana de forma coherente y racional.

4.2.3 DEFINICION DE LOS OBJETIVOS GENERALES Y ESPECI{FICOS
PERSEGUIDOS POR LA NORMA.

La Administracion de Justicia, como las demads instituciones publicas responde al
objetivo de contribuir al aumento del bienestar social, a través de las actuaciones que le
son propias (eficiencia) y a mejorar la distribucion de ese bienestar con arreglo también

a sus acciones propias y a los valores establecidos por la sociedad (equidad).
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El contenido de esta funcion de bienestar social implica que la tutela al derecho
reconocido suponga por un lado, la obtencién del ciudadano de una compensacion por
un agravio sufrido, por otro, la disuasion de la actividad indeseada causante del agravio

y ademas la reduccion del numero de conflictos sociales, potencialmente litigiosos o no.

Este objetivo general practicamente englobaria la mayoria de los objetivos especificos
que se atribuyen a la Administracion de Justicia, siempre y cuando estén bien definidos.
En todos ellos encontramos un trade off entre eficiencia-equidad que la politica publica
seleccionada debera salvar con el mayor equilibrio posible centrandose en un enfoque

de demanda, de oferta o un intento combinado de ambas.

4.2.3.1 Objetivo general.

El objetivo general perseguido por la Ley de tasas para el ejercicio de la potestad
jurisdiccional consiste en proporcionar una tutela judicial rapida, eficaz y garantista a
todos los ciudadanos lo que necesariamente implica encontrar una solucién al problema
de la excesiva litigiosidad observada en nuestro sistema judicial y un apoyo a la
financiacion del sistema. Con ello el objetivo general perseguido por la norma, y por
otras medidas adoptadas recientemente en este ambito es reducir la litigiosidad

generadora de importantes costes para el sistema judicial.
4.2.3.2 Objetivos especificos.

El preambulo de la Ley 10/2012 dispone “Con esta asuncion por los ciudadanos que
recurren a los tribunales de parte del coste que ello implica se pretende 1) racionalizar
el ejercicio de la potestad jurisdiccional, al mismo tiempo que la tasa aportard unos 2)
mayores recursos que permitiran una mejora en la financiacion del sistema judicial y,

en particular, de la asistencia juridica gratuita”

El objetivo del trabajo consiste en analizar si la reciente Ley de Tasas ha conseguido en
su primer afo de vigencia el resultado esperado; es decir si los dos objetivos

perseguidos por la norma han sido satisfechos: 1) racionalizacion del ejercicio de la
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potestad jurisdiccional y 2) mejora en la financiacion del sistema judicial, en especial de

la asistencia juridica gratuita.

Como indica Loredo Colunga (2003) en un interesantisimo estudio elaborado en el afio
2003 con ocasion de la recuperacion de las tasas con la Ley 53/2002, y que entendemos
se encuentra en plena vigencia, “la especifica finalidad de las tasas consiste en
repercutir parte del coste del servicio publico en el usuario o beneficiario del mismo,
luego responden a una evidente intencion recaudatoria: obtener fondos adicionales
para financiar el servicio que se presta, segun establece expresamente el art. 7 de la
LTPP. Este planteamiento, aplicado a la tasa judicial, revela que la intencion primera
del legislador es facilitar la financiacion de la reforma de la justicia, pues se trata de
un servicio cuyo coste venia asumiendo integramente el Estado. Aun siendo esto asi,
resulta que no se prevé la aplicacion directa de los ingresos obtenidos a dicho fin, luego

podemos plantearnos la existencia de difusos objetivos anadidos.”

En el citado articulo se plantea la existencia de una finalidad aneja a la genérica de las
tasas, es decir, como mecanismo de cofinanciacion de servicios publicos entre el ente
prestador y el ciudadano prestatario, funcionando como mecanismo potencialmente
disuasorio de la litigiosidad al aumentar con su establecimiento el coste para el litigante

y beneficioso para el sistema judicial en su conjunto al hallarse saturado de asuntos.

En esta misma linea de razonamiento, Esteller-Moré (2002), “justifica el
establecimiento de una tasa judicial en el hecho de que el acceso a la justicia no
siempre es socialmente deseable, de modo que la tasa opera como desincentivador
cuando los costes sociales son mayores que los beneficios. Asi, aunque a priori genere
un rechazo social, el establecimiento de la tasa y la reduccion consiguiente de la
litigiosidad redundara en una mejora del sistema al reducir las dilaciones y puede
servir igualmente como elemento de redistribucion de la renta de forma mds

igualitaria.”

De esta manera, la tasa se utiliza con una evidente finalidad extrafiscal: desincentivar

una actividad que se considera perjudicial para el conjunto de la sociedad y esta
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amparada por la doctrina legal del Tribunal Constitucional que admite esta utilizacion

complementaria y prevista en la Ley General Tributaria.

4.2.4 EFECTOS Y RESULTADOS.

El debate sobre el establecimiento de las tasas por el ejercicio de la potestad
jurisdiccional no es para nada una cuestion reciente. Desde la perspectiva del analisis
economico del derecho, Posner en 1985, proponia que “las partes soporten una fraccion
mayor de los costes del juicio,incluyendo los costes que ocasionan a otros en términos

de dilacion.”

Observamos que la norma define dos objetivos pretendidos, el primero y mas
importante, relativo a la racionalizacion del uso de la justicia, lo que significa conseguir
la disminucion de la demanda de tutela de los tribunales para evitar una excesiva
litigiosidad que permita reducir todos los costes que €sta supone y por otro lado y con
caracter subsidiario conseguir una mejora en la financiacion del sistema judicial, en
especial de la asistencia juridica gratuita, al imputar el importe de lo recaudado con las

tasas judiciales al mantenimiento del sistema en su conjunto.

4.2.4.1. La mejora en la financiacion del sistema judicial.

Hacemos con caracter previo una precision importante en relacion a este segundo
objetivo que vincula el importe recaudado a la financiacién del sistema de justicia, lo
que justifica su estudio anticipado al primero y mas importante, alternado el orden
establecido en la norma. Debemos resaltar la dificultad de la consecucion del mismo asi
como el propio seguimiento y control. por el propio disefio del sistema de financiacion
publica a través de los Presupuestos Generales del Estado y en la misma definicion y

concepto de tasa, como instrumento tributario.

El articulo 11 de la Ley 10/2012 establece: 7a tasa judicial se considerara vinculada,

en el marco de las disposiciones de la Ley 1/1996, de 10 de enero, de Asistencia
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Juridica Gratuita, al sistema de justicia gratuita en los términos establecidos en la Ley

de Presupuestos Generales del Estado de cada ejercicio.”

Por su parte la Ley General Tributaria dispone que el legislador podra afectar el importe
de los recaudado por una tasa al cumplimiento de fines determinados, si bien, esta

vinculacion debe estar expresamente prevista.

Nada impide que una norma con rango de ley determine el concreto destino de la
recaudacion de una tasa especifica, si bien, hasta que esta prevision no se encuentre en
el instrumento normativo adecuado, no podra darse al importe de lo recaudado otro
destino que su ingreso en las arcas publicas para financiar, segun la Ley de Presupuestos
del afio en curso, las politicas publicas que se hayan elegido como preferentes y en el
porcentaje concedido al Ministerio en cuestion, sin perjuicio que por otras razones, de
justicia social por ejemplo, el reparto de los Presupuestos Generales del Estado
incremente la dotacion asignada al Ministerio de Justicia y tanto éste, como las
Comunidades Autonomas y el Consejo General del Poder Judicial decidan destinarlo

principalmente a subsidiar la justicia gratuita.

Si nos parece dificil conocer qué porcentaje de la Justicia es financiado por las tasas,
mas complicado aun es conocer qué parte de las mismas sufraga la asistencia juridica
gratuita prevista en la préxima Ley de asistencia juridica gratuita ( Proyecto de Ley
publicado en el BOE el 7 de marzo de 2014 que entrard en vigor el 7 de septiembre de
2014) si tenemos en cuenta que las Comunidades Autonomas con competencia en la
materia (Andalucia, Aragoén, Asturias, Cantabria, Canarias, Cataluna, Comunidad
Valenciana, Galicia, Madrid, Navarra, Pais Vasco y La Rioja) financian gran parte de las
subvenciones dirigidas al sostenimiento de tal ayuda, lo que hace incontrolable qué
parte concreta de la recaudacidon por tasas judiciales ingresada en los Presupuestos
Generales del Estado corresponde al Ministerio de Justicia y cudl de esta asignacion
financiard la asistencia juridica gratuita y qué porcentaje de los Presupuestos de las
Comunidades Autonomas, concretamente qué parte de ingresos propios y cual de los

transferidos por el Estado, irdn destinados a la cobertura de los gastos que, en materia de
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turno de oficio, los Colegios de Abogados facturan trimestralmente a los Ejecutivos

regionales.

Dada la imprecision legal de la transferencia directa de la recaudacion por tasas a la
financiacion de la justicia gratuita y debido a la inexistencia de datos que nos permitan
realizar un analisis en condiciones, nos centraremos ,ya en el punto siguiente, en el
estudio de los efectos que las tasas producen en la litigiosidad para analizar el éxito o
fracaso del primer objetivo. No obstante, a titulo meramente indicativo procedemos a
transcribir los presupuestos inicialmente aprobados para la financiacion de la asistencia
juridica gratuita de los ultimos afios, concluyendo que no parece mas que una quimera
idealista la introduccion de la mencion a la financiacion de la justicia gratuita con el
importe de las tasas recaudadas, quizas para matizar el rechazo social experimentado

por la politica publica introduciendo algln tinte de equidad.

2003 2004 2005 2006 2007

Andalucia 15.324.717 18.986.960 23.002.458 29.533.578 30.419.585
Aragon
Asturias

Canarias 6.576.569 7.983.596 9.113.815 11.122.510 13.750.000

Cantabria

Catalufia 28.494.487 32.855.042,17 39.999.155 43.635.456 48.530.316

Comunitat Valenciana 9.091.950 9.095.260 10.845.260, 11.758.760 17.638.140

Galicia 3.917.873 5.015.446 6.423.433 7.245.170 7.663.444

Madrid (Comunidad de) 10.314.170, 21.328.742 21.328.742 25.946.000 28.946.000

Navarra (Comunidad Foral 912.503 1.302.712 1.500.000 1.580.000 1.675.000

Pais Vasco 3.634.399 4181392 7.883.167 8.881.646 9.838.581
La Rioja

Ministerio 18.304.830 18.304.830 27.626.400 27.626.400 32.314.870

Total 96.571.498 119.055.984 147.724.435 167.331.526 190.775.936

JVariacién interanual 23,28% 23,28% 23,3% 14,01%

2008 2009 2010 2011 2012 2013

31.393.012 32.491.767 32.261.433 44.723.819 44.769.282 44.687.671

4.214.626 4.214.626 4.021.353 4.021.300

4.030.223] 2.700.000 5.158.431 3.801.064]

14.300.000 14.300.000 14.300.000 14.300.000 21.300.000; 18.300.000

1.570.000 1.570.000 1.262.390 1.970.000

52.594.265, 52.839.000, 66.784.337 60.135.731 57.128.945 57.128.945

23.069.000 18.439.710 18.439.710 18.439.710 20.939.710 20.939.710

8.342.317, 8.592.567 10.000.000 10.000.000 10.000.000 10.000.000

34.024.920, 34.024.920, 34.024.920, 34.024.920, 34.024.920, 39.848.871

1.850.000 1.850.000 2.000.000 2.325.000 2.865.000) 2.625.000)

12.292.373 13.106.179 14.855.490 16.724.964 16.493.179 11.651.001

920.371 828.334

33.719.200; 30.897.880, 34.887.460, 31.854.730 34.151.060, 34.151.060,

211.587.095| 206.542.023 237.368.199| 241.013.500] 253.034 641 249.952.956

23,30% -2,4% 9,00% 1,30% 5,0% -1,20%
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#Fuente: La justicia dato a dato arnio 2013. CGPJ. datos en euros.Los presupuestos
recogidos son los inicialmente aprobados, no obstante puede que el gasto final sea

considerablemente superior al inicial al tratarse de una partida ampliable.

Tasas por ejercicio de la potestad jurisdiccional®

2012 2013
Brula Liquida Bruta Liquida
Andalucia 9.551 9.471 33.423 33.070
Aragdn 3.323 3.289 7.305 7.214
Aslurias {Principado de) 8564 B55 5443 5371
Balears (llles) 1.658 1.637 6.587 6.552
Canarias 1.006 988 9.853 9810
Cantabria 13.218 13.142 19.264 18.891
Caslilla y Ledn 965 954 10430 10341
Caslilla-La Mancha 3.076 3.068 8.694 B8.607
Calalufia 33.936 33.803 58.742 58.113
Comunital Valenciana 16.030 15.894 21.021 20.785
Extremadura 342 338 3163 3114
Galicia 5174 5.102 13.675 13.579
Madrid (Comunidad de) 63.750 63.318 88.359 87.387
Murcia {Region de) 505 488 5362 5334
':3:2"; )(C"m””’da" 588 588 2500 2475
Pais Vasco 18.888 18.779 243086 24006
Rioja (La) 69 68 1402 1386
Ceuta 4 4 232 227
Melilla 3 3 180 174
Total 172.950 171.798 320.941 316.536

# Fuente: La justicia dato a dato ario 201 3.

Datos en miles de euros tomados del Ministerio de Economia y Hacienda.
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Del andlisis de datos expuestos podemos concluir que en nada ha influido la ampliacion
de las tasas por el ejercicio de las potestad jurisdiccional , al menos, en la financiacion
directa de la asistencia juridica gratuita, mas aln, en el primer afio de vigencia de la
norma, el presupuesto destinado se ha visto disminuido incluso en un 1,2% respecto del
afio anterior 2012, mientras que la recaudacién por tasas judiciales en este mismo
periodo aumentd practicamente el doble en relacion al afio anterior; 171.799 millones
de euros a 316.536 millones de euros.(Analizamos Unicamente este periodo para
mostrar como ha incrementado lo recaudado en concepto de tasas judiciales con la
entrada en vigor de la Ley, momento en que el que tedricamente se vincula el importe
de lo recaudado con la financiaciéon de la asistencia juridica gratuita, resultdndonos
irrelevante lo ocurrido en periodos anteriores al no existir tal afectacion prevista en la

norma.)

Se observa tnicamente en el afio 2009, otra reduccidon del presupuesto destinado a la
justicia gratuita, del 2,4 % en relacion al 2008, rompiendo asi la tendencia generalizada
observada desde el afio 2003, con variaciones interanuales de alrededor de un 23% hasta
el afio 2007 en el que experimenta un incremento menor, pero nada desdefiable del 14%
para volver a aumentar en las previsiones del 2008 en el mismo porcentaje, y asi, con la
salvedad del afio 2009, seguir incrementando en tasas menores de 9%, 1,3% y 5% para

el afio 2012.

No podemos olvidar que al tratarse de variaciones interanuales, en relacion inicamente
al afio inmediatamente anterior, no ofrece una imagen del todo fiel de la evolucion real
de las partidas, a lo que afiadimos el hecho de que al tratarse de previsiones inicialmente
aprobadas, sin perjuicio de su ampliacioén a lo largo del ejercicio presupuestario y de
que durante todo este periodo ya rige la imposicion de tasas judiciales, aunque
reducidas a unos pocos supuestos de hecho, en todo caso neutralizarian la primera idea

que sobre su impacto e influencia nos podriamos hacer.
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Como podemos comprobar del analisis de datos, la implantacion de las tasas judiciales
aport6 unos recursos al Estado de 316 millones de euros en su primer afio de aplicacion,
2013, siendo el coste total de la Justicia en Espafia de 3.800 millones de euros, un 8,3

por ciento de lo recaudado con las tasas.

Segun balance realizado por el propio Ministerio de Justicia, en abril de 2014 y
resultante de esta informacion, el Gobierno considera que no podria haber aumentado el
numero de personas que se benefician del servicio de justicia gratuita "Si no hubiésemos
aprobado las tasas judiciales, nosotros no hubiésemos podido elevar los umbrales de
renta. Nosotros hoy proporcionamos la justicia gratuita a un numero muy importante de
ciudadanos en Espaiia que antes no tenian”.

Tras apuntar que la recaudacion se ha destinado a sufragar los costes de la
Administracion judicial y los de la justicia gratuita, el Ministro ha defendido que el
Gobierno cubrird con cargo a las tasas los sobrecostes que tengan que asumir las
Comunidades Autonomas por ofrecer este servicio, "hasta un limite de tres veces la
desviacion media del territorio Ministerio", que afecta a cinco regiones que no tienen
transferidas las competencias en materia de Justicia.

¢ésto, sin embargo, ha desencadenado criticas de la oposicion al asegurar que ninguna
Comunidad Autonoma ha recibido dinero para sufragar la justicia gratuita, a pesar de
que el coste de este servicio esta vinculado a la Ley General de Presupuestos de 2013 y
las ultimas Conferencias Sectoriales, y por lo tanto no parece haberse solventado la
indeterminacion expuesta en lineas anteriores ni la falta de vinculacion directa de lo
recaudado a sufragar la asistencia juridica gratuita, al menos de un modo transparente y
con mecanismos que permitan la auditoria y el control.

No puede comprobarse, o al menos no existe una disponibilidad publica de datos que
permitan comprobar tales afirmaciones sobre la financiacién del sistema de justicia
gratuita con los 316 millones de euros recaudados por las tasas judiciales en 2013, ni
mucho menos como se producen las transferencias finalistas a las Comunidades
Autonomas. El objetivo pretendido con la norma, entiendo, que se produce a efectos

meramente dialécticos pero sin posibilidad de evaluacion de sus resultados.

94



4.2.4.2. La racionalizacion en el ejercicio de la potestad jurisdiccional.

A lo largo de las siguientes lineas estudiaremos los efectos que la politica de
reimplantacion de las tasas judiciales ha producido sobre la litigiosidad y mas en
concreto analizaremos estos resultados en lo referente al &mbito jurisdiccional

contencioso administrativo.

Los litigios seguidos frente y por el Estado retinen importantes caracteristicas propias
que lo diferencian de la l6gica de otros drdenes jurisdiccionales. Dado lo inabarcable
del estudio de los efectos sobre la litigiosidad en todos los asuntos presentados ante los
cinco ordenes jurisdiccionales; civil, penal, social, contencioso administrativo y militar
y gracias al acceso y disponibilidad de datos, centraremos nuestro estudio en los
conflictos presentados ante la jurisdiccion contenciosa, siendo conscientes de la
importancia que cuestiones puntuales pueden tener sobre la litigiosidad en el ambito
administrativo como, y a titulo de ejemplo, las reclamaciones masivas de funcionarios
publicos consecuencia de la politica de recortes, la disminucion de la actividad
sancionadora experimentada en los ultimos afios, las reclamaciones en materia de paga
extra o los conflictos generados por la huelga de AENA , también el cambio de rumbo
en la politica de intervencion de ciertos Organismos publicos, prohibicion de prorrogar
de servicio activo del personal sanitario, aumento de la jornada laboral consecuencia de
modificacion legislativa, extinciones de contrato por obra y servicio, maxime cuando al
personal estatutario en defensa de sus intereses se le aplica la exencion prevista en la

Ley de Tasas.

El andlisis de resultados que ahora comenzamos girard en torno a tres pilares
fundamentales: la litigiosidad, los costes derivados de la misma y las tasas por el
ejercicio de la potestad jurisdiccional, de cuya definicion conceptual ya nos hemos

ocupado en lineas anteriores.
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Para poder definir el efecto que la politica de reimplantacion de tasas judiciales produce
sobre la litigiosidad contencioso administrativa debemos referirnos a lo que entendemos
por litigiosidad y por qué se considera que una excesiva litigiosidad es obstaculo para la

pretendida garantia de la tutela judicial efectiva.

La litgiosidad hace referencia al numero de asuntos que ingresan en los tribunales,
asuntos en los que se demanda una solucion al conflicto planteado entre las partes, en
este caso, Administraciones Publicas y particulares o Administraciones Publicas entre si
y puede ser medida en términos absolutos o utilizando una tasa que pone en relacion el
nimero de asuntos ingresados por cada mil habitantes, tomando como base el censo

poblacional publicado el 1 de enero del afio a analizar.

Esta tasa de litigiosidad no debe estudiarse de forma aislada sino en relacion con las
tasas observadas en afios anteriores pudiendo acudir a una medicion de la variacion

interanual de la misma o a la elaboracion un indice en relacion a un ano base.

El primero de los instrumentos nos resulta util para el andlisis de la politica que
queremos desmenuzar debido a que la implantacion efectiva del sistema de tasas
judiciales ampliado se produce al inicio de 2013 (como hemos explicado en el capitulo
3) y a que los datos mas recientes de la estadistica oficial publicada se refieren a este
periodo 2013 en relacion con el periodo inmediatamente anterior. No obstante, no
podemos desechar que la utilizacion de un indice con afo base nos permitiria
comprender la evolucion de la litigiosidad a lo largo del tiempo, especialmente en el
periodo 2003-2013, y asi incluir el analisis, nada desdefable,del impacto que la crisis
economica ha producido sobre la justicia, al haber podido generar dos efectos inversos;
de un lado un aumento de las reclamaciones judiciales consecuencia de la precariedad
laboral, también en el sector publico y de la llamada politica de recortes y de otro, una
disminucién de los asuntos derivados de la disconformidad con el resultado del ejercicio

de la potestad sancionadora del Estado (Administracion Publica) al no poder obviar que
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¢ésta se ha visto reducida considerablemente en los ultimos afos y por ende reducida el

numero de potenciales recursos presentados por los particulares sancionados.

También incluiremos en nuestra exposicion de datos analizados, la evolucion grafica del
niimero de asuntos ingresados medida en términos absolutos para eliminar variaciones
demograficas que pudieran desvirtuar nuestro analisis, adelantando ya que los datos

presentados en ambos formatos reflejan simetria en el periodo estudiado.

Hemos visto en el capitulo dedicado a los problemas a los que se enfrenta actualmente
la Administracion de Justicia como, de entre todos los senalados, destaca por su
importancia y extension el relativo a la excesiva litigiosidad observada en el panorama
espanol. La reduccion del nimero de asuntos que ingresan en los tribunales hasta el
punto optimo se ha convertido en el caballo de batalla de los tltimos gobiernos que,
desde los afios del Pacto de Estado para la Reforma de la Justicia en adelante, se han
preocupado especialmente por intentar conseguir una disminucion (Manuel Alvarez-
Buylla "Los defectos endémicos del proceso y de la Administracion de Justicia

Espariola™ 2012)

Sucesivas reformas procesales en lo contencioso administrativo, a través de la
obligatoriedad de la constitucion del depdsito para recurrir a la segunda instancia, el
establecimiento del sistema de costas de vencimiento objetivo o la elevacion de las
cuantias exigidas para acceder a la apelacion, intentaron encontrar la clave para
conseguir un uso racional del servicio publico de la Justicia, centrdndose precisamente
en incentivos a la reduccion de la demanda de tutela judicial, lo que también debe

indicarse,con mayor o menor éxito.

Es por ello que la excesiva litigiosidad debe atacarse desde distintos dmbitos al
implicar un coste directo para la garantia de la tutela judicial pretendida. Un excesivo
nimero de demandas ante los tribunales producen un efecto negativo en multiples
aspectos e incrementa otros problemas conexos de manera clara y directa. Para entender
este razonamiento debemos concretar ciertos axiomas validos para la literatura

cientifica:
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La tasa de resolucion mide el numero de asuntos resueltos por los tribunales en un
determinado periodo en relacion con los ingresados en ese mismo lapso temporal y se
considera positivo para la sistema judicial y la sociedad en su conjunto que ésta sea lo

mayor posible.

La tasa de pendencia se refiere al coeficiente resultante de dividir el nimero de asuntos
en tramite al final del periodo entre el nimero de asuntos resueltos en el mismo. Cuanto

menor sea esta tasa mayor sera la garantia de la tutela judicial efectiva.

La tasa de congestion hace referencia a la relacion entre el nimero de asuntos
pendientes e ingresados en un determinado periodo y al numero de asuntos resueltos.
De la misma manera que con la tasa de pendencia, se establece una relacion inversa,
cuanto mds pequefia sea la tasa de congestion, esto serda un indicativo del mejor

funcionamiento de nuestro sistema judicial.

La dilacion de los procesos judiciales representa la duracion media de los asuntos por

jurisdicciones, normalmente tomando el mes como unidad de medida.

El numero de asuntos resueltos puede provenir, entre otros motivos, de un aumento de
la productividad de los jueces y magistrados o de un disminucion de asuntos ingresados
por jurisdiccion, de tal manera que cuanto mayor sea el numero de asuntos resueltos,
ceteris paribus, mayor serd la tasa de resolucion, menor serd la tasa de pendencia y
menor la de congestion, por ende mas deseable. De igual forma que, presumiblemente,
ante una elevada tasa de resolucidon de los asuntos, la duracién de los mismos se vera

reducida y con ello minorados los costes asociados a la dilacion.

Por simplificar aun mas el razonamiento, la resolucidon en un tiempo prudencial y de un
nimero elevado de asuntos se configura como la clave para garantizar una tutela
judicial répida y eficaz y para incentivar dicha tasas de resolucion se pueden utilizar dos
tipos de instrumentos; instrumentos de politica de oferta para conseguir aumentar la
productividad de los agentes intervinientes en el funcionamiento del servicio publico

Justicia (dotacién de medios materiales y humanos) o instrumentos de politica de
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demanda con la finalidad de reducir la demanda de tutela judicial reclamada o ntimero

de asuntos que tienen entrada en los tribunales: litigiosidad.

La utilizacién de politicas de oferta en tiempos de crisis no parece ser el instrumento
mas adecuado ya que al exigir un importante incremento de las partidas de los
Presupuestos publicos destinados a la dotacion de la Administracion de Justicia se
produce un doble efecto negativo derivado de una parte, del aumento de la carga
impositiva a los contribuyentes para sostener la provision via impuestos generales de
todos los ciudadanos y de otra, del coste de oportunidad que ésto supone, al no poder
dedicarse a otras politicas igualmente susceptibles de proteccion y garantia, como
podrian ser politicas de empleo, garantia de prestaciones por jubilacion o aseguramiento

de una sanidad universal.

Se plantea entonces como alternativa real la utilizacién de politicas de demanda, quizés
mas “agresivas’, consistentes en internalizar una parte del coste generado por la
utilizacion de la Justicia, por parte de los propios usuarios del sistema judicial a través
de la ampliacion de las tasas judiciales, configuradas como barrera de entrada que
desincentiva la litigacion y que permite equilibrar el punto de eficiencia deseada , asi

como conseguir, consciente o inconscientemente una finalidad recaudatoria.

En base a este mismo argumento y dado que las tasas judiciales estuvieron vigentes en
épocas pasadas, me parece interesante destacar los motivos por los que fueron

removidas y las razones, en parte explicadas, de su reimplantacion.

Hasta el afio 1987 de forma ininterrumpida nos encontramos con la exigencia
generalizada del pago de tasas para acceder a la Administracién de Justicia y con la
aplicacion directa de una parte significativa de la recaudacion a la remuneracion del
personal de Juzgados y Tribunales, exonerando al Estado de un importante gasto que
asumia directamente el justiciable: "El producto integro de las tasas judiciales se

aplicara a la remuneracion complementaria de los funcionarios de la Administracion
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de Justicia y asimilados e Inspectores centrales del Registro Civil, una vez deducido el
importe que corresponda a la participacion que en los derechos arancelarios vienen
percibiendo los funcionarios que tienen reconocido este sistema de retribucion total o
parcial. Con el mismo producto se atenderan los gastos de personal y material que se
ocasione en la gestion y distribucion de las tasas judiciales = (art. 6 del Decreto

1035/1959 que convalida y regula la exencion de tasas judiciales)

Sin embargo, se valora positivamente, desde los distintos sectores sociales y politicos, la
supresion de las tasas, a pesar de la importancia de la financiacion obtenida y la
distribucion del gasto conseguida con estos tributos, en aras a un significativo avance en
la eliminacion de barreras obstaculizadoras de la tutela judicial efectiva, al convertirse
en un servicio de acceso gratuito y para conseguir una simplificacion de la Oficina
Judicial encargada de la gestion del tributo evitando la circulacidon de dinero en efectivo
por los organos jurisdiccionales y agilizando la tramitacion de los asuntos judiciales, al
verse relevados de la tediosa tarea de recaudar y gestionar las tasas. Se compenso a los
funcionarios judiciales con un salario digno por las pérdidas de retribuciones
complementarias que venian percibiendo en forma de porcentaje de los aranceles

ingresados en el 6rgano en que prestaban servicio.

Este cambio de politica legislativa significd que el Estado pasase a asumir la totalidad
de los gastos derivados de la justicia , al adoptar de un nuevo sistema de financiacion; la
Exposicion de Motivos de la Ley 25/1986 alude a los articulos 1, 9.2 y 119 de la CE
como fundamento de la supresion de las tasas y considera que la regulacion que
entonces se aprobaba enlazaba con actuaciones anteriores en el mismo sentido:
ampliacion de la justicia gratuita a tenor de la reforma de la LEC habida en 1984,
asistencia gratuita al detenido y al preso segun la LO 14/1984, gratuidad de la accion

popular consagrada en la LOPJ entre otras medidas.
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No obstante, esta gratuidad de la Justicia no se define de manera preceptiva en nuestra
Constitucion si no que la determinacion de los supuestos de gratuidad de la justicia se
refiere a una cuestion de mera legalidad ordinaria, correspondiendo al legislador esta
concrecion, al no tratarse de un derecho absoluto o incondicional. De esta manera tal y
como ocurre en 2003 y en el mas reciente 2012, parece que nada impide que el Estado
establezca la repercusion del coste de la Administracion de Justicia al usuario, con la
unica salvedad de que acredite insuficiencia de recursos para litigar, segin los limites
que por ley ordinaria se fijen al respecto. Pero como ya dijimos al inicio del trabajo, no
vamos a entrar en el complejo y muy estudiado debate sobre la constitucionalidad de la

Ley de tasas vigente, si no que nos centraremos mas en otros aspectos de oportunidad.

A principios del afio 2000 se reabre el debate sobre la financiacion del sistema judicial
coincidiendo con el gran Pacto de Estado para la Reforma de la Justicia, planteandose la
conveniencia de reinstaurar un tributo que actie como mecanismo disuasor y permita la

inyeccion de fondos para financiar la modernizacion de la justicia.

Recoge Marcos Loredo en "Las tasas judiciales: Una controvertida alternativa a la
financiacion de la Justicia” como en el iter politico y legislativo seguido en el
restablecimiento de las tasas en el afio 2003 se pueden destacar varias razones que
impulsan la conveniencia de reabrir el debate, que en la actualidad, sigue
sorprendentemente vigente; en la Comision de Seguimiento del «Pacto de Estado para
la Reforma de la Justicia», en la primavera de 2002, como por parte del propio Consejo
General del Poder Judicial se plantea la conveniencia de «iniciar una reflexion sobre la
posibilidad de introducir la figura de las tasas judiciales como medio para potenciar la
financiacion de la justicia» en un primer momento previsto para la litigacion de las
grandes empresas sucediéndose las reacciones tanto a favor como en contra, sin
pronunciamiento expreso desde el Gobierno, si bien, sin mediar mayor discusion al
respecto, en noviembre de dicho afio, aprovechando la tramitacion en las Cortes de la

Ley de Acompafiamiento de los Presupuestos Generales del Estado para el afio 2003, se
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introduce, como enmienda al texto a aprobar por el Senado, un nuevo articulo 35, en
virtud del cual se crea una tasa que se define como «tasa por el ejercicio de la potestad
jurisdiccional en los 6rdenes civil y contencioso-administrativo» restaurando, de golpe
y sin debate previo, el sistema de tasas judiciales que, inexorablemente, entraron en

vigor el 1 de abril de 2003.

Esta técnica, tal y como se ha utilizado en la reforma ampliatoria operada por la Ley
10/2012, permiti6 evitar tanto el recomendable debate politico al respecto como la
elaboracion del correspondiente informe por parte del CGPJ, cuestiones que obtuvieron

la rigurosa critica por la doctrina.

En lo relativo al establecimiento de la tasa por el ejercicio de la potestad jurisdiccional
en el orden civil, social y contencioso administrativo del 2012 se han corregido estas
deficiencias de corte formal, incorporando el preceptivo informe del CGPJ y del
Consejo de Estado, pero de nuevo se vuelve a obviar la aconsejable discusion del tema
con la doctrina cientifica y los colectivos afectados, lo que llevaria a una adecuada
determinacion de los supuestos, cuantias, exenciones y demas elementos esenciales, que
no han sido regulados con el deseado consenso ni con el debido rigor técnico-juridico
como ya manifestamos en el analisis de la Memoria del analisis de impacto normativo,

en capitulos precedentes.

Parece que las razones que impulsan la ampliacion de la aplicacion de las tasas
judiciales a nuevos supuestos de hecho encontrarian méas de un fundamento juridico,
econdmico y constitucional pero que por motivos, de nuevo, de ausencia de valentia
politica y consenso social, no han recibido el apoyo necesario lo cual dificulta su

justificacién y mantenimiento.

Como ya indicaba Del Carril en el afio 2001, ‘resulta evidente que el uso extrafiscal de
este tributo se traduce en una clara finalidad disuasoria que se pretende provoque una
sensible mejora del sistema al reducir la litigiosidad. Objetivos todos ellos loables que
exigirian, no obstante, una adecuada promocion de las vias alternativas para la
resolucion de conflictos y la adopcion de medidas complementarias que impliquen un

progreso notable en la regulacion de la tasa judicial’, reflexiones perfectamente
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aplicables al actual debate de la cuestién y que trataremos de abordar en el presente

trabajo.

Una vez contextualizada la dimension del problema, objetivo y solucion adoptada
procederé a realizar un andlisis de los datos extraidos de la Estadistica Judicial
publicada por el Consejo General del Poder Judicial afio a afio, tomando como variable
principal del estudio de efectos la evolucion de la tasa de litigiosidad observada en

Espafia durante el periodo 2003-2013 y que reflejamos en las siguientes tablas.

Interpretaremos tales datos para conseguir aproximarnos a una conclusion fundada
sobre el efecto que ha producido la implantacion de las tasas judiciales en el numero de
asuntos ingresados en los tribunales de lo contencioso administrativo y para concluir
cuan significativo ha sido su efecto en la litigiosidad y si, dada una tendencia
decreciente del nimero de recursos contenciosos incoados por los tribunales desde el
afio 2009, puede depender en exclusiva de esta intervencion regulatoria o si en la

misma influyen significativamente otros factores.

La estadistica judicial nos ofrece datos reales sobre las tasas de litigiosidad observadas
en Espafia, de media el total de asuntos ingresados por cada 1000 habitantes
correspondid a 189,8 en 2012 para reducirse en un 3,5% en el afio 2013 con una tasa de
litigiosidad de 183,2. Si nos centramos en la jurisdiccion contencioso administrativa la
rebaja en la tasa de litigiosidad observada en el periodo 2012-2013 se corresponde con
un 15,2%, observando disminuciones menores en el orden civil; 9% de evolucion
negativa, en el penal una evolucion de la tasa de litigiosidad en periodo indicado de

-1,9% , sdlo se percibe en la jurisdiccion social un aumento del 1,5%.
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[gualmente podemos resaltar de estas tablas sobre litigiosidad contenciosa que la
tendencia observada durante todo el periodo es creciente hasta 2009 y decreciente a
partir de este momento, aumentando, como vemos, de manera sostenida hasta 2009,
punto maximo de litigiosidad observada probablemente como reaccion inmediata a los
primeros efectos de la crisis, que desde 2009 responde a una tendencia generalizada
decreciente, con un mantenimiento de la tasa de litigiosidad contenciosa en el afio 2011
(derivada fundamentalmente de las reclamaciones en masa planteadas por funcionarios
publicos, viéndose afectado el numero de asuntos ingresados en 2012 por otros factores
particulares como los recursos en materia de responsabilidad patrimonial o recursos ante
organismos publicos y entidades principalmente derivados de la huelga de controladores
aéreos) sin que, no obstante, pueda concluirse que la disminucién de la litigiosidad en
2013 por efecto de la ampliacion de las tasas judiciales ( 15,2% en relacion a 2012) sea
significativamente relevante, en relacion con las disminuciones observadas en periodos
inmediatamente anteriores (disminuciones del 22,2% de la tasa de litigiodad comparada
del periodo 2011-2012) lo que no nos permite asegurar que esta bajada en el numero de
asuntos que ingresan en los Tribunales del orden contencioso puede deberse a la
aplicacion de la tasa por el ejercicio de la potestad jurisdiccional si no que quizas se
deba a una tendencia generalizada en la reduccion de asuntos judicializados observada

como postura social mantenida con caracter general.
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TASA DE LITIGIOSIDAD % VARIACION INTERANUAL

2003

2004 5,04
2005 4,92
2006 5,70
2007 5,90
2008 6,70
2009 6,80
2010 6,10
2011 6,10
2012 4,80
2013 4,10

# Fuente: Elaboracion propia a partir de la Estadistica Judicial. CGPJ. Tasa de

litigiosidad en el orden contencioso administrativo.

Igualmente observamos en los graficos mostrados a continuacion y que hacen referencia
al numero de asuntos ingresados, resueltos y pendientes al final del afio en curso, que
existe una tendencia generalizada decreciente desde 2009 tanto para el niimero de
asuntos ingresados como para los pendientes, si bien los asuntos resueltos empiezan a
descender en 2010, basicamente por el tiempo de resolucion medio de los pleitos,
aproximadamente 12 meses en la primera instancia, lo que significa que para los
asuntos ingresados en 2009 no se obtendra sentencia finalizadora del procedimiento,
hasta 2010, en términos generales, lo que determina, por los razonamientos expuestos
en lineas anteriores, que esta disminucion de los asuntos ingresados no tiene reflejo en
elnimerode asuntos resueltos hasta el ejercicio siguiente, si tomamos como invariable

el nivel de productividad de los érganos judiciales.
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Asuntos ingresados en la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa

150.000
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Asuntos resueltos en la Jurisdiccion Contencioso Administrativa

300000 268,

270000

240000

210.000

180.000
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2000 2010 2011 2012 2013

Asuntos en tramite al final del afo en la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa

388.153

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

#Fuente:Estadistica dato a dato 2013. CGP.J.
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Esta explicacion basica de las graficas expuestas se vera desarrollada con el estudio de

las tasas de resolucion, pendencia y congestion que hemos elaborado y que mostramos a

continuacion.

2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013

TASA DE RESOLUCION

% VARIACION INTERANUAL

1,00
0,99
1,01
0,87
0,97
0,90
0,92
1,04
1,00
1,30
1,40

TASA DE PENDENCIA

2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013

% VARIACION INTERANUAL
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TASA DE CONGESTION % VARIACION INTERANUAL

2003 2,48
2004 2,38
2005 2,35
2006 2,51
2007 2,29
2008 2,32
2009 2,32
2010 2,26
2011 2,30
2012 2,10

2013 2,00

Evolucion de la duracion media de los asuntos.

Organos de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa

2013 2012 2011 2010 2009

Jdos. de lo Contencioso 14.2 136 129 120 1.1
T.S.J. Sala Centencioso® 243 246 259 25,7 26,2
J. Central Contencioso 108 140 16,9 16,0 148
A. Nacional. Sala Conlencioso” 204 199 18,86 7 176
Tribunal Supremo Sala 3* 155 16,5 18,0 17,2 18,8

" Endnca irstarcia

# Fuente: Elaboracion propia a partir de la Estadistica Judicial. CGPJ.

De los datos observados podemos concluir que para el periodo 2012-2013 analizado, se
produce una disminuciéon de los asuntos ingresados en la jurisdiccidon contencioso
administrativa, de los asuntos resueltos y significativamente una reduccion de los
asuntos en tramite a final de afio como corroboran las tablas referidas a las tasas de
resolucion, pendencia y congestion. Asi analizando dicho periodo, la tasa  de
litigiosidad resultante determina una disminucion de practicamente el 15% en relacion
al 2012, por lo tanto tuvieron entrada en nuestros Tribunales del orden contencioso un

nimero significativamente menor de lo observado en periodos anteriores lo que puede
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determinar los resultados observados en las demds tasas analizadas, segun el
razonamiento expuesto al inicio de este capitulo, asi la tasa de resolucion ha
experimentado un incremento de casi el 8% en relacién con lo observado en 2012, es
decir, Juzgados y Tribunales han dictado un mayor nimero de Sentencias o Autos
finalizadores del procedimiento, aunque también debemos tener en cuenta
desistimientos, allanamientos y satisfacciones procesales que no suelen ser muy
comunes en este orden, a su vez, la tasa de pendencia refleja una variacion interanual de
-9,09% sobre la cifra de 2012, derivado probablemente de este menor volumen de
asuntos ingresados lo que determina un menor nimero de asuntos en tramite al final del
periodo, y por ultimo la tasa de congestion de los tribunales contenciosos se ha visto
reducida en 4,7 puntos porcentuales en relaciéon a 2012, indicativo positivo de una

justicia contenciosa rapida y eficaz.

Si apreciasemos de manera aislada los datos expuestos podriamos concluir que el
objetivo de mejora y uso racional del servicio publico Justicia pretendido con la norma
se ha conseguido, es decir, que el efecto provocado por la ley en la litigiosidad es el
pretendido y por ello, el éxito de la politica publica se veria corroborado con estos datos

estadisticos, si bien, dicho andlisis nos parece parcial y excesivamente simplista.

Por ello hemos incluido en las tablas objeto de analisis los datos relativos a periodos
anteriores, concretamente los ultimos diez afos, para comprobar cudn significativo ha
sido el efecto de la tasa por el ejercicio de la potestad jurisdiccional en el orden
contencioso administrativo y en la disminucion de la litigiosidad observada. Como ya
hemos indicado en lineas anteriores, esta tendencia decreciente en la litigiosidad, de
mejora del namero de resoluciones adoptadas por los Tribunales, de disminucién de la
pendencia y con ello de la congestion de la jurisdiccion contencioso administrativa se
observa con caracter general desde el afio 2009, con el caso aislado del afio 2011 por lo
motivos igualmente indicados, si bien la variacién interanual observada de la
disminucién de la tasa de litigiosidad es mayor en el periodo inmediatamente anterior,
21,31% en 2012 respecto 2011, de pendencia 15,38% de disminucion de la pendencia
en relacion con 2011, y de congestion con una variacion interanual decreciente de

practicamente el doble, 8,70% respecto de 2011, cuando lo que podria esperarse seria un
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aumento significativo de asuntos a finales del afio 2012 ante la inminente entrada en

vigor de las famosas tasas judiciales para evitar precisamente su devengo.

De ahi que un analisis mas amplio de la situacion observada podria explicar dicha
tendencia decreciente en la litigiosidad y tasas consecuentes, como un reflejo de las
consecuencias de la crisis econémica en la decision de acudir o no a la Justicia para
resolver conflictos al aumentar la aversion al riesgo de los posibles litigantes y la
necesaria asuncion de los altos costes privados por el solo hecho de acudir a la Justicia,
en la reduccion del uso de la potestad sancionadora ejercitada por la Administracion en
los ltimos afios, en la precariedad de las condiciones en el empleo publico reflejo de la
politica de austeridad y recortes o en otros motivos relacionados con el impulso de
mecanismos de solucion extrajudicial de conflictos como es la mediacion ante arbitros o

mediadores independientes.

Igualmente para entender la disminucion observada en las tasas de pendencia y
congestion debemos tener en cuenta las reformas aplicadas en el ambito de la Nueva
Oficina Judicial o en la implantacion del expediente electrénico y sistema de
notificaciones Lexnet, que han contribuido a la agilizacion de la tramitacion de los
procedimientos y en la buena marcha de las Oficinas de Justicia a cargo de los
Secretarios Judiciales, pieza clave para la reduccién de la duracion de los

procedimientos y de simplificacion administrativa.

En el analisis de efectos de la medida escogida, no se debe analizar en exclusiva la
afectacion directa sobre la litigiosidad observada ( para comprobar si ha conseguido o
no el objetivo) si no que creo conveniente apuntar otros efectos generados por la norma
como el descontento de los colectivos implicados, desde las Asociaciones de Jueces y
Fiscales, Secretarios Judiciales, abogados y procuradores y ciudadania en general como
sujeto pasivo de la tasa o el aumento de cargas administrativas que gratuitamente
impone la medida al generar un coste econdmico asi como una engorrosa gestion y
tramitacion de la tasa, con aumento de la burocracia y carga de trabajo soportada por los
Secretarios Judiciales a lo que se les encomienda la actividad de comprobacion, gestion

y devolucién de las mismas.
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4.2.5 EVALUACION DE RESULTADOS

Sin perjuicio de la conclusion final de cardcter global que realizaremos en el siguiente
capitulo, podemos recoger a modo de compendio de efectos las siguientes conclusiones
que vienen a reflejar el andlisis de los resultados obtenidos asi como a responder a las

cuestiones planteadas al inicio de la evaluacion.

En cuanto a la valoracion de efectos podemos concluir que la litigiosidad observada en
el afio 2013 se ha visto reducida significativamente de la misma manera que las tasas de
pendencia y congestion, si bien no podemos afirmar con rotundidad que esta
disminucién se deba con caracter exclusivo a la implantacion (ampliada) de las tasas por
el ejercicio de la potestad jurisdiccional en el orden civil, social y contencioso

administrativo, instauradas por la Ley 10/2012 de 20 de noviembre.

Por otro lado, nos resulta imposible comprobar la consecucion del segundo objetivo de
la norma consistente en la mejora de la financiacion del sistema judicial y en especial de
la asistencia juridica gratuita, debido al propio disefio del modelo de imputacion de
ingresos y gastos con el sistema de caja Unica, de la cofinanciacion de dicho servicio y
de la inexistente prevision normativa para determinar la vinculacion de lo recaudado por
las tasas judiciales a la financiacion de la asistencia juridica gratuita. Del analisis
superficial de datos observamos una reduccion del 1,2% de los presupuestos destinados
a financiar dicho servicio para el afio 2013 y un aumento en la recaudacion observada
en el mismo afio en relacion con el 2012 consecuencia de la entrada en vigor de la tasas

judiciales ampliadas.

En relacion a las preguntas planteadas al inicio del andlisis podemos considerar las
siguientes reflexiones: El problema de la excesiva litigiosidad en Espafa se define, que
no necesariamente se explica, de forma correcta, los dos objetivos perseguidos por la
norma justifican la intervencion del Gobierno aunque no podemos afirmar

rotundamente que la medida adoptada, al menos de manera aislada, sea la mas adecuada
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para resolverlos, especialmente el relativo a la necesaria mejora en la financiacion del
sistema judicial y de la asistencia juridica gratuita en particular, los beneficios, al
menos de la manera en que fueron expuestos en la MAIN no justifican los costes, no
solo  los economicos que impone la medida dada la sucinta referencia a datos
observados a tener en cuenta, maxime con la posibilidad de contar con una base
estadistica tan completa, fiel y transparente como la elaborada por el CGPJ, una vez
analizados los efectos reales de la norma, tampoco podemos concluir que los resultados
sean tan significativos como beneficiosos ya que recogen una tendencia generalizada en
el tltimo periodo; no destaca la norma por su claridad y accesibilidad, consecuencia de
ello ha sido objeto de varias modificaciones y correcciones a los pocos dias de su
entrada en vigor; en relacién con la participacion y audiencia publica ésta se ha visto
cumplida desde un punto de vista estrictamente formal al incluir el informe preceptivo
del Consejo de Estado y del CGPJ, si bien no ha habido consulta ni intercambio de
opiniones de los colectivos implicados, como refleja el rechazo manifiesto de la Ley por
los operadores juridicos y la ciudadania en su conjunto, asi como tampoco fueron
planteadas las necesarias alternativas y opciones; de manera superficial la ley ha
cumplido parte de sus objetivos definidos, y no definidos, pero de manera aislada, sin la
implementacion de politicas de oferta y otros mecanismos disponibles, nos costaria
considerar la norma como adecuada para el cumplimiento del propdsito pretendido,
destacando el importante impacto social de la medida y el fuerte rechazo de la

ciudadania.
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5. CONCLUSIONES, CRiTICAS Y REFLEXIONES

El ultimo capitulo de nuestro trabajo lo queremos dedicar a recoger las conclusiones,
criticas y reflexiones apuntadas del estudio de la Ley de tasas y del impacto y los

efectos por ésta generados.

-La Justicia se constituye en un valor esencial para la sociedad, digno de proteccion
superior y de garantia por los poderes publicos. Se ha podido constatar como uno de los
mayores y mds importantes problemas de los que adolece la Justicia en Espafia se
circunscribe al ambito de la excesiva litigiosidad asi como de la ineficiencia en la
distribucion del gasto publico destinado a proveer el servicio publico esencial y que

tiene trascendentes consecuencias sociales, politicas y economicas.

-La politica judicial en nuestro pais se ha caracterizado por la adopcion de soluciones
basadas en la oferta, aumentando los recursos materiales y humanos destinados a
satisfacer una adecuada Administracion de Justicia a base de incrementar la cantidad y
la calidad de la oferta de tutela judicial sin atender a la implementacion de politicas de
demanda, como la estudiada en este trabajo, o mejor todavia, a la utilizacién de
formulas mixtas que garanticen no solo el equilibrio tipico del mercado si no la calidad
y formacion de los profesionales dedicados a impartir Justicia o el uso limitado del
poder de los organos de gobierno y organizacion de abogados, procuradores y otros

profesionales que intervienen en la practica judicial.

Estas politicas de "mas de lo mismo™ en palabras de Santos Pastor (1993), no siempre
son el instrumento més adecuado a la problematica concreta de la Justicia en Espana. Se
necesita una reforma integral del sistema judicial con incorporacién de incentivos
positivos que realcen la calidad de las resoluciones, eviten a las partes acudir
necesariamente a la Justicia para resolver sus conflictos pero que aseguren al mismo
tiempo, idénticas garantias de fiabilidad y certeza que las previstas para los érganos
jurisdiccionales y con las que sea posible atacar el problema real de dilacién en los

procesos judiciales.
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Se considera de vital importancia la utilizacién de politicas de oferta y demanda de
forma complementaria y/o accesoria. Las organizaciones pueden mejorar
apreciablemente sus resultados con una adecuada modificacion del sistema de
incentivos que gobierna las relaciones entre sus empleados y los responsables de
aquellas, es decir, a través de un apropiado sistema de recompensas al esfuerzo y que
desanime la negligencia, asi como una mayor flexibilidad en la gestion a realizar por los

responsables.

Podria igualmente implementarse el sistema de canalizacion de quejas y sugerencias
para resolver problemas derivados de los fallos de informacion, a través de buzones,
sistemas de gobierno abierto y recursos ante el Defensor del Pueblo, como de hecho esta
previsto, conseguir una correcta y adecuada fijacion de objetivos e implementar el

control presupuestario, la contabilidad y distribucion del gasto.

-También observamos del estudio llevado a cabo con el presente trabajo como la falta
de un método riguroso que permita conocer los costes reales del proceso constituye en
un obstaculo para efectuar una correcta medicion de los problemas y soluciones y por
tanto para disenar politicas publicas coherentes y eficaces, con una correcta

determinacion de los objetivos perseguidos y control de los resultados observados.

Los estudios de evaluacion de impacto regulatorio y las evaluaciones de resultados ex
post se consolidan como mecanismos adecuados para conseguir un disefio y una
ejecucion de politicas publicas eficaces, siempre que sean utilizadas con el rigor formal

y la seriedad politica que tales instrumentos requieren.

-En relacion con las deficiencias formales y materiales de que adolece la Ley de tasas,
destacamos, entre todas, las relativas a la Memoria del anélisis de impacto normativo.
Como ya hemos indicado, mas alla de la discusion acerca de la constitucionalidad de la

norma y de los defectos de técnica normativa observados y debido al analisis de efectos
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y evaluacion de resultados que hemos querido plantear en el presente trabajo, la MAIN
incorporada a la norma deberia consistir en una traduccion sistematica de los motivos y
razones por los que se adopta la politica publica en cuestiéon, de su justificacion
econdmica, politica y social, en la que se analicen los datos reales y las alternativas
factibles para resolver el problema observado, ademas de servir de cauce de
participacion y transparencia. Ninguno de estos propositos se han conseguido con su

elaboracion y posterior incorporacion al documento legislativo.

Los datos tomados en cuenta para realizar el necesario analisis ex ante son imprecisos y
generales, no se acude al potente sistema de recopilacion de datos y estadistica del
Poder judicial, ni siquiera se acude a datos recientes, remontandose a los de 2010,
ignora las peculiaridades propias de los distintos ordenes jurisdiccionales y acude a un
tratamiento simplificado del nimero de asuntos que previsiblemente tendran entrada en
los tribunales y ofrece una recaudacion por tasas, de la misma manera, aproximada.
Ademas, omite cualquier referencia técnica a la consecucion del objetivo relativo a la
financiacion del sistema judicial con el importe de lo recaudado via tasas y ni siquiera
se plantea el problema indicado de la necesaria afectacion expresa de dicho tributo, todo

ello, como paso previo para poder empezar a valorar cualquier resultado.

No considera conveniente plantear alternativas ni ofrece la publicidad y transparencia
necesarias, se limita a recoger los informes preceptivos del CGPJ y del Consejo de
Estado, sin plantear el debate entre colectivos afectados para obtener sino la aprobacion,

al menos, la comprension de la politica adoptada.

-Sobre el analisis de efectos y evaluacion de resultados observados con la implantacion
de las tasas judiciales en Espafia ya hemos adelantado que, aunque se constata una
incidencia directa sobre la litigiosidad, con reducciones de cerca del 20% para el
conjunto de las jurisdicciones y del 15% en el orden contencioso, tampoco podemos
asegurar que dicho efecto sobre la variable dependiente sea significativo o, al menos,
que se deba en exclusiva a la implantacion de la politica.
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La tasa de litigiosidad observada en el afio 2013 se ha visto reducida significativamente
de la misma manera que las tasas de pendencia y congestion, si bien esto responde a una
tendencia generalizada observada desde el afio 2009. Por otro lado, nos resulta
imposible comprobar la consecucion del objetivo de mejora de la financiacion del
sistema judicial y en especial de la asistencia juridica gratuita, por los motivos ya
expuestos; de disefio de caja Unica, cofinanciacion y falta de vinculacién expresa. Del
analisis superficial de datos observamos una reduccion del 1,2% de los presupuestos
destinados a financiar dicho servicio para el afio 2013 y un aumento en la recaudacion
observada en el mismo afio en relacion con el 2012 consecuencia de la entrada en vigor
de la tasas judiciales ampliadas, lo que nos llevaria a una conclusion contraria al

objetivo pretendido.

-La doctrina de los autores y la critica académica sefialan la existencia de ciertas
alternativas a la implantacion del sistema de tasas para resolver el problema de la
excesiva litigiosidad observada en nuestro sistema judicial, bien con carécter sustitutivo
o en mayor medida complementario, cuyo estudio podria dar lugar a todo un trabajo
como el que aqui concluye, pero que debemos destacar en esta fase final de

conclusiones.

Asi, desde el punto de vista de las soluciones de demanda, como opciones
complementarias para solucionar el problema de la litigiosidad, se prevé el desarrollo de
una reforma en el sistema de percepcion de los honorarios de los abogados a través de la
llamada cuota litis, asi como un impulso firme de los mecanismos de solucion

extrajudicial de conflictos.

Tradicionalmente se ha entendido por cuota litis el procedimiento de minutar los
honorarios profesionales en funcion de los resultados obtenidos con el pelito, de tal
manera que el abogado minutaria un porcentaje convenido del valor econdmico de tales

resultados de ser positivos, y nada, como quota litis, en caso contrario.

La prohibicion absoluta del pacto de cuota litis arranca en el Derecho romano y se
incorpora en nuestro Derecho histérico, recogiéndose en el Codigo Civil y en los
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Estatutos Generales de Abogados y Procuradores, si bien en la actualidad, solo haria
referencia al pacto de cuota litis en sentido estricto, referida a la prohibicion exclusiva
de que dichos honorarios consistan unicamente en un determinado porcentaje de los
beneficios obtenidos sin contemplar ninguna contraprestacion por la labor profesional
realizada en caso de que se pierda el pleito. A raiz de los ultimos pronunciamientos
judiciales, se considera que esta prohibicion consiste en un fijacion indirecta de precios

minimos que atenta contra la libre competencia.

Desde el punto de vista que venimos utilizando, del anélisis econdémico del derecho, el
establecimiento de un pacto de cuota litis como sistema de remuneracion de abogados y
procuradores actuaria como un incentivo econdmico para resolver los problemas de
principal y agente que se observan en la teoria de la litigacion y contribuirian al uso

racional y eficiente de la demanda de tutela judicial pretendida.

Por su parte, no puede concebirse la solucion al problema de la excesiva litigiosidad sin
impulsar como instrumento complementario del sistema judicial, la mediacion, la
conciliacion y el arbitraje como mecanismos de solucion extrajudicial de conflictos. La
mediacion, como formula de autocomposicion, es un instrumento eficaz para la
resolucion de controversias cuando el conflicto juridico afecta a derechos subjetivos de
caracter disponible. Como institucion ordenada a la paz juridica, contribuye a concebir a
los tribunales de justicia en este sector del ordenamiento juridico como un ultimo
remedio, en caso de que no sea posible componer la situacion por la mera voluntad de
las partes, y puede ser un habil coadyuvante para la reduccion de la carga de trabajo de
aquéllos, reduciendo su intervencion a aquellos casos en que las partes enfrentadas no
hayan sido capaces de poner fin, desde el acuerdo, a la situacion de controversia. No
obstante, esta mediacion, concebida como el futuro y paradigma global de la solucion
de conflictos debe ser instaurada con criterios de eficiencia y eficacia necesarios para

obtener un éxito real.

Por otra parte, se ha avanzado en la linea de desincentivar la demanda de tutela judicial
con distintas reformas procesales consistentes en la imposicion de las costas de

vencimiento objetivo, el incremento de las cuantias para acceder a la segunda instancia ,
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por Ley 37/2011 de medidas de agilizacion procesal o con el depdsito para recurrir

introducido por la modificacion operada por la LO 1/2009 de 1la LOPJ.

No se pueden menospreciar, desde el lado de la oferta, soluciones que ofrezcan
mecanismos de agilizacion de los procedimientos judiciales, como la ya implantada
Nueva Oficina Judicial, férmulas que faciliten la gestion y tramitacion de los
expedientes, como el sistema de notificaciones electronicas a través de lexnet o la
apuesta por el uso intensivo de la nuevas tecnologias, con la incipiente implantacion del
expediente electronico judicial, asi como otras de menor consenso y aprobacion, como
seria el aprovechamiento de las salas de los juzgados y tribunales en horario de tarde,
aumento de la productividad de los jueces y demas profesionales de la Justicia, las
cuales implican necesariamente el incremento de fondos destinados a politicas de

medios personales.

Para resolver el problema de la financiacion del servicio publico Justicia necesariamente
debe partirse de un completo conocimiento de sus costes que permita controlar el gasto,
identificar las partidas menos eficientes y redistribuir eficazmente las dotaciones
publicas destinadas a la financiacion del servicio, asi como un mayor control del
sistema del turno de oficio o asistencia juridica gratuita para evitar duplicidades y
desigualdades territoriales derivadas del proceso parcial de transferencia de
competencias, que permitan no solo el seguimiento del gasto sino las previsiones de
demanda de tal servicio por parte de las personas con insuficiencia de recursos para

litigar.

-Por ultimo no podemos olvidar las criticas surgidas desde los colectivos afectados y la
ciudadania en general, que desemboca en una deficiente legitimidad de la medida
adoptada, debida, en cierto modo, a la falta de explicacion y dedicacion necesaria por

parte de los responsables politicos.
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El colectivo de la Abogacia se ha manifestado de manera muy intensa en contra de la
Ley de tasas, esgrimiendo que el pago de una tasa conculca el derecho a la tutela
judicial efectiva al limitar gravemente el libre acceso a los tribunales. Desde el Consejo
General de la Abogacia se solicita, desde el primer momento, la inmediata derogacion
de la Ley de tasas con la consiguiente suspension de su aplicacion asi como la apertura
de un periodo de didlogo y negociacion con todos los operadores juridicos que, “si se
hubiera producido en su momento, habria evitado el atropello a los derechos
constitucionales de los ciudadanos”, tachando de mala decision legislativa la pretendida
correccion del ambito subjetivo y reduccion de la cuota variable llevada a cabo por la

modificacion posterior acontecida.

Desde la propia Comision Europea, la responsable de Justicia, ha declarado que “el
caracter excesivo de las tasas judiciales puede constituir una restriccion que vulnere la
propia esencia del derecho fundamental de una persona a ser oida por un tribunal”,
aunque el propio Tribunal Europeo de Derechos Humanos ha dictaminado que el
requisito de pagar una tasa a los tribunales por la tramitacion de una causa no constituye
en si mismo una violacion del derecho fundamental de acceso a la justicia”, por lo que
los términos del debate se mueven en el ambito de la cuantificacion de las tasas y en su

caracter excesivo, objeto ajeno al debate aqui planteado.

La Defensora del Pueblo también ha manifestado su rechazo a la implantacion de las
tasas por el ejercicio de la potestad jurisdiccional, poniendo de manifiesto la dificultad
de objetivar el cardcter excesivo o muy elevado de una tasas a los efectos de formular
un reproche de inconstitucionalidad en un escrito de febrero de 2013, en el que se

formulan diferentes recomendaciones.

La "Plataforma Justicia para Todos", integrada por el CGAE, sindicatos y por el Consejo
de Consumidores y Usuarios, recogieron firmas, al igual que la organizacién change.org
para plantear recurso de inconstitucionalidad y exigir la derogacion inmediata de la

norma.

En el mismo sentido se han expresado en un Manifiesto de febrero de 2013, la

Asociacion Judicial Francisco de Vitoria, Jueces para la Democracia, Foro Judicial,
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http://change.org

Union Progresista de Fiscales y Asociacion Profesional Independiente de Fiscales,
recogiendo el sentir general de los profesionales implicados y asi como magistrados

independientes y otros sectores politicos afectados.

Entiendo que esta oposicion frontal de la ciudadania y de los operadores juridicos
refleja en parte, la resistencia a la implantacion de una “Justicia de clase™ y en parte, el
descontento e indignacion derivado de la ausencia de participacion que en las normas
que afectan directamente a la sociedad y que implican la garantia de la preservacion de
un derecho tan importante como el acceso a la Justicia, debe exigirse de una Estado

democratico en el que vivimos.

Resulta obvio que la Justicia puede ser declarada gratuita, pero que no por ello es gratis,
al igual que no se pone en duda que la Constitucion atribuye al legislador la facultad de
configuraciéon normativa y que en el ejercicio de esta libertad debe tomar en
consideracion las circunstancias y datos relevantes que por razones de politica
financiera o de técnica tributaria, le lleven a elegir la regulacion mas conveniente y
adecuada, atendiendo a los intereses publicos y privados implicados y a las concretas
disponibilidades presupuestarias, si bien, también deberia ser obvio, que estas
decisiones de trascendencia real y directa para el conjunto de los ciudadanos sean
adoptadas con el maximo consenso posible y en un contexto de transparencia y

participacion ciudadana.

Las facultades racionales y politicas estan intimamente ligadas. La retorica politica es
entendida como una concertacion musical. Debe ser el arte de explicar la funcion del
razonamiento practico. La razon y el arte politico juntos deben hacer posible el
gobierno de la conducta de los hombres. No basta tener conocimientos verdaderos, sino
hacérselos verosimiles a los demas para que los acepten voluntariamente y sin

violencia. Roiz (2006)
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ANEXO

A continuacion profundizamos en los datos relativos al nimero de demandas
presentadas en primera y/o Unica instancia, durante los afios 2012 y 2013, tanto ante los
Juzgados de lo contencioso administrativo como en la Sala de lo contencioso
administrativo del Tribunal Superior de Justicia, sede de Valladolid y de Burgos, de
Castilla y Ledn, distinguiendo por el tipo de materias, lo cual corrobora las razones
explicativas de la disminucién de la litigiosidad observada en los 6rganos judiciales de

nuestra Comunidad Auténoma.

JUZGADOS DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.CYL.

2012 2013
TOTAL INGRESADOS 7109 6907
Urbanismo y ordenacion territorio 349 302
Expropiacién forzosa 1" 14
Contratos administrativos 611 525
Dominio publico y prop. Especiales 27 19
Administracion Tributaria 359 301
Medio Ambiente 28 23
Funcion Publica 1296 2235
Administracion Laboral 248 165
Extranjeria 851 569
Actividad Administrativa Sancionadora 1011 811
Electoral 2 1
Autorizac. Entradas en domicilio 81 73
Responsabilidad patrimonial 1437 1176
Disciplina Deportiva en mat. Dopaje 0 0
Otras 798 693
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TRIBUNAL SUPERIOR DE JUSTICIA. CASTILLAY

ISiEEES DE LO CONTENCIOSO ADMINSTRATIVO

BURGOS |BURGOS |VALLADOLID

SECCION | SECCION | SECCION

1 2 UNICA TOTAL
TOTAL INGRESADOS 2012 208 418 1747 2373
Urbanismo(Ul) 30 0 42 72
Expropiacién forzosa(Ul) 104 0 131 235
Contratos Administrativos (Ul) 3 0 79 82
Administracion Tributaria(Ul) 0 349 699 1048
Medio Ambiente(Ul) 2 0 0 2
Funcion Publica(Ul) 1 39 203 243
Administracion Local y S.Social (Ul) 10 0 24 34
Extranjeria(Ul) 0 0 0 0
Actividad Administrativa y
sancionadora (Ul) 28 0 110 138
Electoral(Ul) 0 0 0 0
Dominio Publico y propiedades
especiales (Ul) 8 0 2 10
Responsabilidad Patrimonial(Ul) 0 15 90 105
Otras materias(Ul) 22 15 367 404
TOTAL INGRESADOS 2013 142 312 1382 1836
Urbanismo(UlI) 27 0 36 63
Expropiacién forzosa(Ul) 31 0 67 98
Contratos Administrativos (Ul) 13 0 38 51
Administracion Tributaria(Ul) 0 221 468 689
Medio Ambiente(Ul) 3 0 0 3
Funcion Publica(Ul) 2 68 221 291
Administracion Local y S.Social (Ul) 8 0 47 55
Extranjeria(Ul) 2 0 0 2
Actividad Administrativa y
sancionadora (Ul) 16 0 49 65
Electoral(Ul) 0 0 0 0
Dominio Publico y propiedades
especiales (Ul) 9 0 0 9
Responsabilidad Patrimonial(Ul) 0 23 97 120
Otras materias(Ul) 31 0 359 390
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PORCENTAJE DE LOS ASUNTOS INGRESADOS POR MATERIAS.
ANO 2012.

= Urbanismo y ordenacion territorio = (Dominio publico y prop. Especiales = Administracion Laboral (3 == Autorizac. Entradas en domicilio

(5 %) 0 %) %) (1%)
I Expropiacién forzosa (0 %) = Administracion Tributaria B Extranjeria (12 %) Responsabilidad patrimonial
mm Contratos administrativos (5 %) o Actividad Administrativa (20 %)
(9 %) I Medio Ambiente (0 %) Sancionadora (14 %) — Disciplina Deportiva en mat.
[ Funcion Publica (18 %) B Electoral (0 %) Dopaje (0 %)

ANO 2013.

Urbanismo y ordenacion territorio = Dominio publico y prop. Especiales = Administracion Laboral (2 = Autorizac. Entradas en domicilio
(4 %) (0 %) %) (1 %)
I Expropiacion forzosa (0 %) = Administracion Tributaria I Extranjeria (8 %) Responsabilidad patrimonial
g Contratos administrativos (4 %) m Actividad Administrativa (17 %)
(8 %) I Medio Ambiente (0 %) Sancionadora (12 %) = Disciqlina Deportiva en mat.
[ Funcion Publica (32 %) I Electoral (0 %) Dopaje (0 %)
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