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INTRODUCCION

El objetivo de este trabajo es ¢l estudio de los principales
problemas que afectan al sistema judicial espaiiol, en los ambi-
tos relacionados mas directamente con la vida de las empre-
sas, y la formulacién de propuestas de retorma. El tema se
aborda desde el punto de vista del andlisis economico del
derecho y la teoria de la organizacidn industrial.! Por tanto,
aunque son continuas las referencias tanto a normas legales
como a sentencias de tribunales de justicia, no se pretende en
ningiin caso hacer un analisis de caricter juridico formal, sino
estudiar su relevancia para el mundo de la empresa y la eco-

nomia espafiola.

El estudio se estructura de la forma siguiente. En el capitulo
primero se plantea la esencia del problema: las relaciones entre
la justicia y la actividad econdémica y empresarial. El capitulo
segundo aborda una cuestiéon que consideramos fundamental

en nuestro pais: el divorcio que existe entre el mundo de la

I Existe yauna amplia literatura sobre el anilisis econdmico del derecho, tanto
en inglés como en castellano; véase a titulo indicativo, Posner, 1995, (en castellano,
Fondo de Cultura Econdémica, 2000), New Palgrave Dictionary of Law and Eco-
nomics, 1998 y Encyclopedia of Law and Economics, 20600.



economia y la empresa, por una parte, y ¢l de la administracién
de justicia, por otra. Paraello se analiza no solamente la acti-
tud de los empresarios frente a los tribunales sino también la
forma en la que nuestros jueces entienden el funcionamiento
de las instituciones badsicas de una economia de mercado. El
tercero ofrece datos sobre la ineficiencia de la administracién
de justicia en Espaia y trata de i1dentificar las causas de sus
principales problemas. En el cuarto capitulo se estudia el
comportamiento de los agentes que intervienen en el sector
de la justicia, como «demandantes» (en el sentido econémico
del término) y como «oferentes», con énfasis en el compor-
tamiento racional de los jueces, a partir de una estructura de
Incentivos que consideramos muy inadecuada. Sigue el capi-
tulo quinto con el analisis de algunas propuestas para la re-
forma de la administracién de justicia. Concluye el trabajo
con un capitulo de recomendaciones, que derivan directamente

de los analisis realizados en los capitulos anteriores.



CAPITULO PRIMERO

LA JUSTICIA
Y LA ACTIVIDAD ECONOMICA

1. La administracion de la justicia como mecanismo de asig-

nacion de recursos

Durante mucho tiempo ha gozado de amplia aceptacion la
idea de que la mision fundamental de la politica econémica
de un gobierno es la gestion de las grandes magnitudes macro-
economicas. Hoy, sin embargo, las cosas han cambiado
sustancialmente, y lo que encontramos tanto en el mundo oc-
cidental como en los paises en vias de desarrollo y en las anti-
guas economias socialistas es una visién muy diferente de la
politica econémica, que enlaza con la forma que tenian de en-
tender la economia los clédsicos, para quienes unas leyes e ins-
tituciones eficientes y una buena administracion de justicia
constituyen un elemento basico para el progreso de toda so-

cledad.

El marco juridico e institucional no aparece asi como un
aspecto accesorio o complementario de la politica econémica,
sino como un requisito fundamental para el funcionamiento

de una economia de mercado. Y esta es una cuestion ala que
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no sélo los economistas sino instituciones internacionales de
la relevancia del Banco Mundial, entre otras, estan prestando
hoy una gran atencién. De poco sirve, por ejemplo, una poli-
tica de captacion de inversiones extranjeras mediante reduc-
cién de impuestos o facilidades para la entrada y salida de
capitales si el inversor puede tener problemas para cobrar a
sus clientes debido a un sistema juridico inadecuado o a una

administracion de justicia ineficiente.

Una forma adecuada para realizar un analisis sobre la ad-
ministraciéon de justicia como una institucién economica €s
empezar por su comparacidn con otras formas alternativas de
asignacién de recursos en una sociedad. Estos mecanismos
alternativos son fundamentalmente dos. El primero, el merca-
do, o, tal vez con mayor precisién, el contrato libre entre las
partes que deciden sin restricciones sobre el intercambio de
recursos o servicios productivos. El segundo, el proceso poli-
tico, que se puede presentar un doble aspecto: bien la acti-
vidad del Estado como legislador o regulador, cuando esta-
blece las condiciones en las que las partes deben realizar los
intercambios de bienes y servicios antes mencionados; bien
la actividad del Estado en cuanto agente econdémico que produ-
ce por si mismo bienes y servicios y modifica —de forma
directa o indirecta— la distribucién de la renta a la que se
habria llegado de aplicarse con exclusividad el principio del
libre contrato. No es preciso afiadir que, en la practica, ambos
sistemas se entrelazan estrechamente, ya que son cada vez
menos los casos en los que los contratos no se ven afectados

por la politica del sector publico en cualquiera de las dos
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formas antes mencionadas. Pero si cabe analizar los diversos
modelos de asignacién existentes en el mundo real segtn se

aproximen mas a uno u otro de los dos sistemas tedricos.

Junto a ellos, los tribunales y la administracién de justicia
surgen como un tercer sistema de asignacién de recursos de
especiales caracteristicas. En primer lugar, se trata de un siste-
ma muy formalizado, cuyos procedimientos estan sometidos
a unos criterios muy rigidos, que suelen sorprender a quienes
toman contacto por primera vez con €l mundo de los tribunales
de justicia. Estos requisitos tienen como objetivo fundamental
ofrecer a quienes litigan garantias de objetividad e imparciali-
dad; pero suponen también costes significativos, yaque a la
complejidad de las normas sustantivas que cada una de las
partes alega en su favor, hay que afiadir la complejidad misma
del procedimiento, para el que es preciso contratar los servicios

de personas especializadas con un coste a menudo elevado.

Un segundo rasgo de este sistema es que las decisiones
sobre la adjudicacion de recursos las toma un personal espe-
cralizado en la administracién de justicia, cuyo requisito prin-
cipal es la independencia frente a los litigantes. Mientras
quienes negocian un contrato buscan su beneficio particular
y los politicos que aprueban una determinada ley o deciden
en que gastar los recursos del sector piiblico lo hacen en
funcion de los intereses de sus potenciales votantes en el marco
de una estrategia que les permita conservar el poder, los jueces
deben seguir criterios de respeto a la ley y de equidad, sin
mostrar en ningun caso las preferencias partidistas que se dan

por supuestas en el caso del poder legislativo.
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Si la independencia de los jueces frente a los justiciables
es un requisito indispensable para el buen funcionamiento del
sistema, no debe olvidarse que puede tener tambi€n algunos
costes. El mas importante s, sin duda, el problema de inferior
capacitacién técnica frente a los profesionales de un determi-
nado sector y a las agencias publicas especializadas. No cabe
duda de que, cuanto mayor es la implicacion de una persona
en una actividad concreta, mejor conocera los problemas sobre
los que deberd pronunciarse en la resolucién de conflictos.
Pero, al mismo tiempo, esta conexién directa con los intereses
en juego, reducird, con una elevada probabilidad, su 1impar-
cialidad y, por tanto, la confianza que pueda inspirar en los
grupos econdémicos con respecto a su neutralidad. El proble-
ma no es exclusivo de los jueces, ya que el mismo dilema se
estd planteando hoy dia en la creacién de organismos regula-
dores genéricos o especializados, tema en el que la cualifi-
cacién técnica y la imparcialidad pueden aparecer enfrentadas
en muchos casos. Renunciar a una independencta fuera de
duda en aras de una mayor cualificacién técnica seria, sin
embargo, un error, que debilitaria todo ¢l mecanismo. Las
soluciones a la falta de cualificacion deberian, en cambio,
buscarse a través de vias como una mejor formacion y una
mayor especializacién de los tribunales, cuestiones a las que

se hara referencia en un apartado posterior.
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2. Justicia y economia: una dependencia mutua

La situacidn de la justicia y, en especial, la reforma judi-
cial son temas ciertamente populares en un buen niimero de

paises. Sumejora se enmarca en el proceso mas amplio de la

reforma del Estado. Las quejas que motivan la necesidad de
mejora o reforma aluden habitualmente a su caracter disfun-
cional, visible en la excesiva dilacién, la escasa efectividad,
lo costosa que resulta, la pobre calidad de las resoluciones
judiciales y la jerga innecesariamente oscura € incomprensible
de sus pronunciamientos. A ello se une, en algunos paises, ¢l
problema de falta de independencia, falta de competenciay
falta de medios. Por doquier se alude, aunque es poco 1o que
se demuestra, que las deficiencias son consecuencia de la

penuria de medios.

Solo parte de los problemas antes citados son imputables
a la administracién de justicia propiamente dicha. Otra parte
tiene que ver con ¢l papel desempeiiado por los abogados,
ministerio fiscal, policia, sistema penitenciario, procurado-
res,... 0 imputable a las leyes procesales y sustantivas. Por lo
mismo, la responsabilidad y las soluciones implican de manera
principal a los cuerpos legislativo y ejecutivo tanto en el Am-

bito central como en el autonémico.

A nuestro entender, los problemas centrales de la justicia
en Espaiia, en su relacion con la actividad econdmica, radican
en la estructura de incentivos que gobierna el quehacer judicial
y en el divorcio que existe hoy entre el mundo de la justiciay
el mundo de la empresa. Creemos tambié€n que s6lo ocasio-

nalmente la faita de recursos personales y materiales es una

13



cuestion fundamental. La reforma del sistema judicial deberia
asi centrarse en aspectos organizativos, de gestion, de incen-
tivos, de formacién y de reglas; y deberia plantearse en todos
los rdenes e instancias, sin excluir a los organos responsables

del poder judicial y la administracién de justicia.

La relaciéon entre justicia y economia es de dependencia
mutua. Y asi como una determinada estructura del poder judi-
cial puede facilitar o dificultar el desarrollo econdmico, éste
permite lograr un mejor sistema judicial. I.a economia detine
la cantidad de recursos y la tecnologia con que puede contar
la justicia. Pero podemos hacer que nuestro poder judicial sea
una rémora, un lastre en la marcha de un pais o un factor de
crecimiento econdomico. La historia muestra que con un mismo
grado de desarrollo econémico son posibles muy diferentes
grados de desarrollo judicial; y que un poder judicial inde-
pendiente, competente y eficiente ha s1do una pieza clave en

el impulso del desarrollo.

(En qué ambitos es relevante para las empresas el funcio-
namiento de los tribunales? Quienes forman las empresas son
ciudadanos a quienes afecta, como a los demas, el mal funcio-
namiento de la justicia. Singularmente, sin embargo, hay cier-
tos campos donde la justicia deviene mas importante. Uno es
el ambito civil y mercantil, en cuanto las empresas son fre-
cuentes usuarios demandando la ejecucidén de los créditos
impagados. Ademas de las instituciones financieras, muchas
empresas industriales y de servicios acuden a los tribunales
tratando de ejecutar sus derechos. Por razones obvias, la justi-

cia laboral también es relevante para las empresas. Y es impor-
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tante tambien la justicia administrativa y contencioso-adminis-
trativa, en temas tributarios, de urbanismo, seguridad social,
contratos administrativos e infracciones administrativas, entre

otros.

La cuantificacion del impacto que la justicia tiene en la
economia es todavia preliminar, ya que aiin no disponemos
de contrastaciones empiricas concluyentes. Algunos autores

aluden areducciones de varios puntos en la tasa de crecimiento
del PIB.!

Pero, aunque no sepamos mucho sobre la entidad precisa
de su impacto, disponemos de criterios y aproximaciones que
apuntan que su importancia es grande, no sélo por sus efectos
directos sino por la sefial que envia, que previene o desanima
creacion de valor (v.gr., propiedad industrial) o el nimero de

transacciones (v.gr., el nimero de contratos de trabajo).

' Sobre los efectos del sistema judicial en el crecimiento econdémico, puede
consiltarse Barro y Sala i Martin (1985}, Catelar Pinheiro (1998), Sherwood et al
1994}, Jarquin y Carrillo (1997), La Porta y Lépez de Silanes (1998) y ¢l Informe
del Banco Mundial, 1998, La relacidén méas general entre crecimiento e instituciones
—Ilas juridicas, entre otras—, se divulgé ampliamente tras el trabajo de North
(1990).
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CAPITULO SEGUNDO

EL DIVORCIO ENTRE LA EMPRESA
Y LA ADMINISTRACION
DE JUSTICIA EN ESPANA

Sthay un hecho que llama la atencién a cualquiera que haya
estudiado las relaciones entre el mundo de la empresa y la
administracion de justicia es la notable desconexidn que existe
a menudo entre estos dos dmbitos, que parecen no sélo funcio-
nar con criterios muy diferentes sino también hablar lenguajes
muy distintos. Y esta cuestion es importante. Si se ha sefialado
antes que la administracion de justicia es un mecanismo de
asignacion de recursos productivos en una sociedad, la eficien-
cia de este mecanismo exigiria que los tribunales llegaran a
resultados similares alos que se habrian alcanzado si hubiera
sido posible aplicar los principios del libre contrato y la libre
negociacion entre las partes. Por ello resulta necesario que
los jueces conozcan bien no sélo la regulacién legal de las
Instituciones econdmicas, sino también la propia racionalidad

del funcionamiento de los mercados y las empresas.

Junto a esta cuestién, hay, sin embargo, otro tema mds sutil,
pero seguramente aun mas importante para el mundo de la
empresa que también puede despertar preocupaciones. Se

trata de una actitud a menudo poco proclive a la empresa y al
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mercado —y en algunos casos claramente antimercado—
bastante extendida entre nuestros jueces. Y parece, ademas,
que esta actitud no siempre estd ligada a una determinada

orientacion politica de aquéllos.

Si los jueces no se sienten comodos cuando tienen que
tomar decisiones sobre algunas cuestiones econémicas y em-
presariales complejas, tampoco los empresarios se encuentran
seguros y confiados ante los tribunales de justicia. Su reaccion,
cada vez que son parte en un pleito, como demandantes o
demandados, es, por el contrario, de desconfianza, aunque
estén convencidos de que tienen razén. En este capitulo se
analiza tanto la actitud de los empresarios ante la adminis-
tracion de justicia como la visidn que tienen nuestros jueces
del mundo de la economia y la empresa mediante el estudio
de algunas sentencias seleccionadas del Tribunal Supremo y

el Tribunal Constitucional.

1. Losempresarios ante la administracion de justicia: como ven

la justicia los empresarios

Una reciente encuesta realizada en Espaiia revela que la
situacidn de la justicia constituye motivo de interés y de pre-
ocupacion de los empresarios. Por lo general piensan que la
justicia funciona mal, manifiestan desear no so6lo que cuente
con mds medios, sino que se realicen reformas importantes

en su organizacién (Toharia, 1998).

Los empresarios, como el resto de los ciudadanos, se que-

jan de la lentitud —per se y por las consecuencias que tiene
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al incentivar que algunos demandados utilicen la via judicial
para ganar tiempo— y que la via judicial sea inefectiva a la
hora de cobrar los derechos frente a morosos o impagados.
También se quejan del lenguaje abstruso de las sentencias,
de la falta de formaci6n de los jueces para asuntos econémicos
y comerciales y de la falta de coherencia de las decisiones

judiciales.

Como la encuesta se hizo también a abogados y a jueces,
es posible encontrar en ella algunos resultados comparativos
interesantes, en lo que se refiere a la forma en la que ven los
problemas de la justicia los integrantes de cada uno de estos
grupos. Hay que sefialar que existe una cierta proximidad
entre lo que opinan los empresarios y lo que piensan los aboga-
dos, lo que refleja seguramente la relacién directa que mantie-
nen, dia a dia, unos y otros. Bastante mayores son, en cambio,
las diferencias de opinidn entre empresarios y jueces; lo que
no excluye, sin embargo, coincidencias importantes en muchos
puntos, como la necesidad misma de reformar la justicia en
Espana. La disparidad mdxima entre empresarios y jueces se
encuentra, por una parte, en lo que concierne a la efectividad
de la justicia para resolver conflictos econémicos y, en parti-
cular, cobro a morosos; y, por otra, en los 6rganos que debe-
rian resolver los conflictos de tipo econdmico entre las empre-
sas. En lo que al primero de estos puntos se refiere, el 88%
de los empresarios mostraron su acuerdo con la idea de que
los tribunales de justicia funcionan con tanta lentitud que les
hace practicamente ineficaces como forma de resolver conflic-

tos en el mundo econémico y empresarial. La misma respuesta
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dio a esta cuestién sélo el 48% de los jueces, cifra, sin duda,
elevada, pero cuarenta puntos inferior al porcentaje de los

empresarios. Con respecto al segundo punto, el 56% de los

empresarios encuestados se manifestaron partidarios de que
los conflictos de cardcter econdmico entre empresas fueran
resueltos por tribunales compuestos por jueces y empresarios,
solucién que sélo consideré aceptable el 16% de los jueces;
en cambio, mientras el 76 % de los jueces afirmoé que lo mejor
seria dejar la composicién de los tribunales como esta en la
actualidad, s6lo el 36% de los empresarios considero ade-

cuada esta solucion.

Esta discrepancia refleja claramente la distinta opinion que
jueces y empresarios tienen hoy en nuestro pais con respecto
al funcionamiento de la justicia y a la cualificacion —técnica
y personal— de los jueces para resolver conflictos econo-
micos. Como era de esperar, los jueces tienen de si mismos,
en estos temas, una opinién mucho mejor que la manifestada
por los empresarios con respecto a ellos. Lo que llama la
atencidn no es, por tanto, esta discrepancia de opinién, sino
la gran diferencia porcentual que separa las respuestas de unos
y otros, 1o que permite afirmar que, en la Espafia de nuestros

dias, el divorcio entre ambos grupos es bastante significativo.

Esta situacidn no se da, desde luego, s6lo en nuestro pais.
L.a opinidn critica con relacidn a la justicia estd bastante exten-
dida en el mundo. En el caso de Latinoamérica es especial-
mente aguda en Paraguay, Venezuela y Brasil, y de menor
entidad en Chile, Salvador, Honduras y Republica Domi-

nicana. Es importante, sin embargo, alertar sobre los peligros
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de dos sesgos importantes. Uno es el de «la complacencia con
la experiencia comparada». El otro tiene que ver con las per-
cepciones. Desde luego, hay administraciones de justicia
mucho peores que la espafiola (hay sitios donde ni existe),
pero tambié€n las hay mucho mejores. Todavia esta por hacer
una analisis comparado minimamente cuidadoso. L.a percep-
cion cindadana —como la que registran las encuestas de opi-
nion— parece estar sesgada negativamente, especialmente la
de aquellos que no han tenido contacto directo con la justicia.
Esto es, en parte, debido a la informacién aparecida en los
medios de comunicacién, que, concentrada en algunos temas
penales, induce a confundir la parte con el todo. La relacidn
de problemas y su ponderacién relativa depende de a quiénes
preguntemos. En consecuencia, la priorizacién de problemas
que establecen los jueces es distinta dc la que establecen los
abogados, la de éstos difiere de la del personal no judicial vy,
por supuesto, los usuarios del servicio —los empresarios, en
nuestro caso— tienen sus propias prioridades seguramente

no coincidentes con las de los otros grupos.

Pero, frente a las percepciones estan los hechos, indica-
dores «objetivos» que contrastan estas percepciones, tan sen-
sibles a los sesgos de los medios de comunicacién y a los pro-
pios intereses. Asi, la vision que cada uno tenga de la dilacion
debe ser contrapuesta con 10 que nos permiten conocer las
distintas fuentes, estadisticas y de otro ttpo. En cualquier caso,
es convenientc que los temas de percepciones sean €so, opi-
niones, y no se confundan con la informacién sobre la situa-

cion efectiva. No parece razonable intentar saber cuanto tardan
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los pleitos o sobre qué se litiga preguntando a la gente, ni
siquiera a los jueces. Lo que hace falta es informacién empi-
rica (objetiva) sobre la situacidon, que empezamos a poder

utilizar cada vez en mayor grado.

Al margen de las ideas que los empresarios puedan expre-
sar sabemos que las empresas reaccionan ante los mayores
costes probables que comporta la inseguridad imponiendo
primas de riesgo suplementarias a los paises o negocios que
la padecen y, en la medida gue puedan, trasladando a los
precios parte de los mayores costes que supone. De forma
mas sistematica, las reacciones de los mercados ante un siste-
ma judicial ineficiente suelen ser de cuatro tipos. Una es la
inhibicidn, total o parcial, de la actividad que pretendia llevar
a cabo. Por ejemplo, una empresa decide no invertir en un
pais o actividad de alta inseguridad. Una variante de lo anterior
es sustituir el tipo de inversion a favor de actividades que,
aunque sean menos rentables, tienen mas seguridad. Otra
reaccién es imponer una prima de riesgo a las inversiones en
aquellos Ingares donde la incertidumbre ¢ inseguridad son
mayores, para contrarrestar sus efectos negativos. Es el caso
en el que una institucidn financiera decide limitar su crédito
a personas conocidas, o exigir garantias suplementarias para
evitar el riesgo de no cobrar por insolvencia real o por lo costo-
so de cobrar judicialmente las deudas, caso frecuente en algu-
nos paises, o elevar el tipo de interés para descontar los efectos
anteriores. Asociado al diferencial de riesgo estd €l aumento
de costes y su repercusion parcial a los prectos de los bienes

producidos. Asi, en otras latitudes, algunos banqueros de
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Caracas y Brasil determinaron suprimir el crédito a personas
desconocidas debido a que cobrar judicialmente era excesi-
vamente caro {aun en el caso de crédito hipotecario). Y la
asociacion de seguros de Polonia subié drasticamente las
primas ante el elevado coste de resolver judicialmente los

conflictos.

El tercer tipo de reaccién del mercado es la autoproteccion,
la inversion en informacidon o en medidas de seguridad, el
gasto en seguros y la generacidn de sustitutivos. Manifesta-
ciones de inversién en informacion son la elaboracidn de listas
de morosos y el gasto en asesoramiento privado ex ante o ex
post, del que disfrutan paradigmaticamente las empresas en
Brasil ¥, con menos holgura, en Espafna. En cuanto a segu-
ridad, ]a mejor evidencia es el gasto de las empresas en medi-
das de seguridad, la contratacion de empresas privadas de
seguridad o, en otros Ordenes, incurrir en gastos para dificultar
la copia de los programas informaticos, el plagio o la repro-
duccion no autorizada. El recurso a las empresas privadas
especializadas en cobro de deudas es otra reaccién ante la

escasa efectividad de la via judicial ante morosos e impagados.

Peores son, sin duda, las reacciones abiertamente ilegales
que, en algunos casos, implican el ejercicio de violencia por
parte de los particulares. El «cobrador del frac» en Espaiia,
la amenaza al moroso o soltar viboras en casa del deudor en
Y akarta (MacLean 1997, pag. 154) son tipos de experiencias

poco tranqutlizadoras.

En ocasiones, por fin, la inseguridad no induce cambios

apreciables de conducta de las empresas cuando éstas pueden

23



trasladar a sus precios casi integramente el coste de aquélla,
debido a la baja elasticidad-precio de la demanda de sus pro-
ductos. No en vano, el mercado esta habituado a lidiar con
situaciones de inseguridad, incertidumbre y riesgo, y 1os ries-
gos juridicos son sencillamente un caso particular. Esto exphi-
ca que en ocasiones los empresarios manifiesten que para ellos

esta cuestion no es espectalmente importante.,

2. Cémo ven los jueces el mundo de la economia y de la em-

presa: las ideas econémicas en la jurisprudencia espanola

El andlisis que sigue se centra en ¢l estudio de algunas
sentencias del Tribunal Supremo y el Tribunal Constitucio-
nal, escogidas por su significacién en cuatro campos, elegi-
dos como representativos por su relevancia para la economia
espaiiola: el principio constitucional de la libertad de empre-
sa, las sociedades mercantiles, los arrendamientos urbanos y,
por iiltimo, la sindicacién, la huelga y el cierre patronal. Notese
que sOlo el dltimo tema hace referencia al campo en el que
las criticas del mundo empresarial hacia la actuacion de los
jueces ha sido mds generalizada, las relaciones laborales. La
reflexion se extiende asi a cuestiones mucho mas variadas, lo
que permite obtener la conclusién de que, s1 alguna actitud
antimercado existe en la jurisprudencia espafiola, aquétla no

se circunscribe a un campo concreto de nuestro ordenamiento

juridico.
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2.1. El control judicial de los derechos economicos: la jurispru-

dencia ante la economia de mercado

El articulo 38 de la Constitucién espaiola afirma, literal-
mente, que «se reconoce la libertad de empresa en el marco
de laeconomia de mercado»; y, a confinuacion, estahlece que
los poderes publicos garantizan su ejercicio, «de acuerdo con
las exigencias de laeconomia general y, en su caso, de la plani-
ficacién». Se trata, por tanto, de un texto confuso, por no decir
incoherente, fruto seguramente, de alguno de los multiples
acuerdos de compromiso que dominaron la redaccion de la
constitucion, Sorprende, ademas, 1o poco que tanto el Tribu-
nal Supremo como el Constitucional han hecho por interpre-
tar este articulo y dotarle de algiin tipo de contenido que permi-
ta su aplicacién en la practica. Existe ya, sin embargo, una
“cierta jurisprudencia por parte de estos tribunales que muestra
que su objetivo parece ser, mds bien, el contrario, es decir
poner de manifiesto el escaso valor que se atribuye a este ar-
ticulo y su practica imposibilidad de aplicacion cuando alguna
empresa 0 algin particular considere que un gobierno esta
violando el principio de libertad de empresa. Asi, en su senten-
ciade 28 de mayo de 1984 el Tribunal Supremo consideraba
que el principio de libertad de empresa «no prejuzga nada,
porque, como han apuntado prestigiosos comentaristas del
mismo... no existe un modelo de mercado, sino varios, y, sobre
todo, la férmula empleada en este articulo fue una férmula
consensuada a la que prestaron su adhesion partidos sociol-
gica e ideoldgicamente antagdnicos, mediante la transaccion

de incluir en €l tanto este principio como el contrapuesto, que
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defiende las exigencias de la economia general y de la planifi-
cacidn». Y el Tribunal Constitucional seiialaba tres afios més
tarde (STC 37/1987) que poco puede decirse en términos ge-
nerales sobre la libertad de empresa, ya que se trata de una
«cuestién que no esta exenta de graves dificultades de defi-

nicién a priori con caricter abstracto y de general aplicacidn».

El problema que se plantea aqui es, sin embargo, muy
importante, porque lo que esta en juego es ¢l control judicial
de las normas regulatorias del Estado cuando éstas afecten a
un derecho basico como es el principio de la libertad de empre-
sa. Este control constituyé durante mucho tiempo, en aigunos
paises, como los Estados Unidos, una de las funciones princi-
pales del poder judicial. Y, hasta los anos del New Deal, el
Tribunal Supremo norteamericano considerd que la proteccién
de las libertades econémicas deberia ser uno de sus objetivos

fundamentales.

En nuestro pais plantearse hoy que un tribunal de justicia
pueda poner en cuestidon alguna medida de regulacion econé-
mica del gobierno resulta casi utépico. Por una parte, por la
indudable indefinicién de la Constitucidn a este respecto y el
poco 1nterés mostrado por los tribunales superiores de nuestro
pais para aclarar su contenido. Por otro, por la poca impor-
tancia que la propia Constitucién ha atribuido a los derechos
basicos de contenido econdémico, a los que ha excluido de la
proteccion especial que les atribuye el articulo 53 de dicho
texto. Y, por fin, porque, como hemos visto, incluso en paises
con una tradicion de mucho mayor respeto a los derechos

economicos de sus ciudadanos el control judicial de la regu-
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laci10n estatal en materia econémica es hoy poco relevante.
Pero lo importante, desde el punto de vista de este trabajo, no
es solo la situacién en la que nos cncontramos, sino el hecho
de que desde el mundo judicial se vea el actual estado de cosas
como algo perfectamente aceptable, en lo que no tiene mucho

sentido intervenir.

2.2. El papel de las sociedades mercantiles en la vida econémica

No es preciso ser un gran conocedor de la economia o la
historia econémica para ser consciente del papel gue en el
desarrollo industrial han desempeiiado las sociedades mercan-
tiles al permitir la acumulacion de capitales y ofrecer la posibi-
lidad de limitar la responsabilidad de sus propietarios ante
estrategias e inversiones que no pueden controlar. Parece
existir, sin embargo, en algunos jueces una visién muy critica
de las sociedades mercantiles. Para estos jueces, en el mundo
economico existe un enfrentamiento entre las personas fisicas
y las sociedades, de acuerdo con el cual los criterios y moviles
de comportamiento son sustancialmente diferentes para unas
y para otras. En este supuesto enfrentamiento de intereses se
presume que las personas fisicas actian con unos objetivos
éticamente superiores a los de aquéllas. Se trata, en un caso,
de trabajar para ganarse la vida dignamente; para las socie-
dades, en cambio, el objetivo es el lucro —término interpre-
tado a menudo en el sentido més negativo—; y este lucro

privado en nada beneficia al conjunto de la sociedad.

Un ejemplo interesante de esta interpretacién lo encon-

tramos en la sentencia de la Sala Cuarta del Tribunal Supremo
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de 12 de abril de 1985, EIl caso es bastante simple. El afio
1980 el Ayuntamiento de Barcelona convocd un concurso
restringido para la adjudicacion de concesiones de uso priva-
tivo de bienes de dominio publico en relacién con la insta-
lacion de quioscos de prensa. Una sociedad anénima que venia
regentando un quiosco solicito tomar parte en el concurso y
acogerse al derecho de tanteo que establecia el pliego de
condiciones a favor de los que venian regentando quioscos

municipales.

Cuando tuvo lugar la apertura de las plicas, la solicitud de
esta sociedad fue rechazada, a pesar de haber regentado pre-
viamente sin problemas el establecimiento, con el argumento
de que la solicitante no era persona fisica, condicion que habia
establecido el pliego de condiciones correspondiente. La so-
ciedad presentd escrito de impugnacion, que fue desestimado
por ¢l Ayuntamiento de Barcelona. A continuacion interpuso
un recurso contencioso-administrativo ante la Audiencia Tern-
torial de Barcelona, que estimd en parte el recurso y, en lo
que a nuestros efectos tiene mayor interes, anulg las resolu-
ciones impugnadas en cuanto excluian del concurso a las
personas juridicas. La Sala Primera de lo Contenci10so- Admi-
nistrativo de la Audiencia Territorial de Barcelona consideré
que esta exclusidon de las personas juridicas infringia, entre
otros, el articulo 14 de la Constitucién Espanola, que esta-
blece que los espatioles son1guales ante la ley, sin que pueda
prevalecer discriminacidén alguna por razon de nacimiento,
raza, sexo, religién, opinién o cualquier otra condicién o cir-

cunstancia personal o social.
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El Ayuntamiento de Barcelona apelé la Sentencia ante el
Tribunal Supremo y la Sala Cuarta de este Tribunal le dio la
razon y revoco la sentencia de la Audiencia Territorial de
Barcelona. Lo interesante de esta sentencia del Tribunal Su-
premo no es tanto el fallo, como el argumento en el que se
fundamenta. Y este argumento no es otro que ¢l antes apun-
tado de que es justo discriminar, por principio, en contra de
las personas juridicas y a favor de las personas fisicas. El
siguiente fragmento de la sentencia es muy claro en este senti-
do: «es manifiesto —afirma la sentencia— que constituye
exigencia social innegable el que la citada actividad (de explo-
tacion de puestos de venta de periddicos, revistas y libros en
la via publica) sea ejercitada por personas fisicas de modesta
condicidn econdmica, que encuentran en ella un medio digno

de subsistencia».

El argumento tiene, sin embargo, poca solidez desde cual-
quier punto de vista, incluso si aceptamos la obligacidén que a
la administracidn piblica se le supone de llevar a cabo una
politica social gue favorezca a los grupos de renta mas baja.
En primer lugar, no sabemos por qué esta politica de protec-
cion social debe tener como uno de sus instrumentos la conce-
sion de la explotacion de puestos de venta de periddicos, revis-
tas y libros en la via publica y, mucho menos ain, que tal
medida constituya una «exigencia social innegable», como el
Tribunal Supremo manifiesta. Y, en segundo lugar, porque
el discutido pliego de condiciones del Ayuntamiento de Barce-
lona reservaba las concesiones a personas fisicas, pero en

ningiin momento se referia al nivel de renta de éstas. Tal
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disposicién impediria, en efecto, 1a concesién de quioscos,
por ejemplo, a cooperativas de trabajadores cuyos miembros
tuvieran un mivel de renta muy bajo; pero aceptaria que perso-
nas fisicas que no tuvieran «modesta condicién econdmica»

fueran favorecidas con tal con tal concesion.

El prejuicio del Tribunal en contra de las sociedades mer-
cantiles se manifiesta de nuevo cuando en la sentencia se
distingue entre los objetivos de las personas fisicas y las perso-
nas juridicas. Mientras las primeras buscan en su comercio
«un medio digno de subsistencia» la actuacién de las iltimas
«sOlo puede responder a un mero interés mercantil», expresion
€sta que se utiliza en un sentido sorprendentemente despec-

tivo para tratarse de una sentencia del Tribunal Supremo.

El texto no acaba aqui, sin embargo, ya que ¢l Tribunal
establece una curiosa correlacidn entre el interés mercantil y
el establecimiento de un monopolio. Asi se afirma gue este
interés mercantil «bien puede propiciar el monopolio de los
puestos de venta por poderosas empresas editoriales con grave
peligro de desembocar en un control discriminador de la distri-
bucidn de publicaciones ajenas y, por tanto, en quebranto del

tambi€n constitucional derecho de libertad de expresion».

L.a confusidn de ideas presente en esta sentencia resulta
asi especialmente llamativa y refleja, con bastante claridad
los prejuicios de quienes la redactaron y firmaron. La idea es,
en ¢l fondo, de una gran simplicidad, y ya fue indicada mas
arriba: los pequeiios negocios individuales son superiores,
desde el punto de vista ético, a las sociedades mercantiles. El

problema va, por tanto, mas alld de la esfera econémica para
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alcanzar otros aspectos de la vida social. El tribunal es, desde
luego, incapaz de explicar por qué la presencia en el sector
de sociedades mercantiles puede atentar contra la compe-
tencia; y, mucho menos, como se relaciona esto con el prin-
ctpio constitucional de la libertad de expresidon. Pero ambas
ic!eas se afirman con una rotundidad que no puede explicarse
sino como resultado de una creencia previa, que no se€ consi-

dera necesario explicar o contrastar.

Las criticas aqui presentadas a esta sentencia det Tribunal
Supremo espafol no pueden, ciertamente, generalizarse, en
el sentido de apuntar que representan ideas uniformes de los
jueces espafioles, aunque si sean una buena muestra de una
opinidn extendida. Puede apuntarse, en este sentido, que esta
sentencia del Supremo fue recurrida por la empresa que pre-
tendia obtener la concesion ante el Tribunal Constitucional.
El recurso no prospero finalmente. Pero lo interesante es que
la argumentacion utilizada por e! Tribunal Constitucional en
contra del recurrente, en su sentencia de dos de febrero de
1989, es totalmente diferente de la utilizada por el Supremo.
De hecho, tras comentar en forma critica la argumentacion
del Supremo, la sentencia desestimatoria del recurso de ampa-
ro ante el Tribunal Constitucional se basa en la idea de que
entraba en las competencias del pliego de condiciones del
Avyuntamientlo el favorecer la actividad de los trabajadores
autéonomos, lo que constituye «un objetivo licito dentro de la
politica de fomento de empleo que deben adoptar los poderes
publicos en el ambito de sus respectivas competencias, de

conformidad con lo establecido en el articulo 40-1 de la
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Constitucion, sin que, por otra parte, el modo en el que en el
presente caso se manifiesta dicha politica, es decir, la conce-
sion del uso privativo de bienes de dominio pablico para la
explotacién de quioscos de prensa, resulte desproporcionado
en relacién con el fin perseguido». LLa argumentacién del
Tribunal Constitucional resulta también discutible, sin dudf;‘i.
Pero es evidente que tiene unos fundamentos tedricos mucho
mas sélidos y no incurre en ninguno de los errores antes indi-

cados.

2.3. Arrendamientos urbanos: la proteccion del arrendatario

Pocos ejemplos muestran mejor las perniciosas consecuen-
cias que tienen las politicas de regulacién de precios que el
contro! de las rentas de las viviendas en alquiler. En el mercado
de viviendas en alquiler los efectos negativos del control de
precios son especialmente dafiinos por sus graves consecuen-
cias soclales. En €1 no s6lo ocurre, como en los demas merca-
dos, que la escasez del producto se agudiza. La vida entera
de una ciudad y el funcionamiento dei mercado de trabajo
pueden quedar seriamente afectados. Una vez establecido el
control de rentas, la gente hace todo lo posible por no moverse
de la vivienda que ocupa, ya que le resultard practicamente
impostible encontrar otra de similares caracteristicas al mismo
precio; y se rechazaran, por tanto, muchas ofertas de empleo
que, en otro caso, habrian sido aceptadas, con las consecuen-

cilas negativas que esto tiene para el mercado laboral.

La Ley de Arrendamientos Urbanos de 1964 —texto que

es objeto de interpretacién en las sentencias que vamos a
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comentar—, de acuerdo con los principios que inspiran el
Cdédigo Civil, reconoce el postulado bésico de la autonomia
de las partes a la hora de determinar las condiciones que deben
regir el contrato, tanto en lo que se refiere a la fijacién inicial
de la renta como en lo que hace referencia a establecer un pacto
sobre su aumento, con los limites establecidos por laley. Y
uno de estos limites es el beneficio de la prérroga para el arren-
datario que ordenaba el articulo 57 de este texto legal. Asi
estaba redactada la ley, que discriminaba claramente contra
los intereses del arrendador y a favor de los del arrendatario.
Pero, a lo largo de los afios, el Tribunal Supremo fue creando
una jurisprudencia que dejaba al arrendador una situacién aiin
peor que la establecida por laley. Laidea de que los tribunales
deberian defender a la parte débil de la relacidn contractual
—el arrendatario— frente a la parte més fuerte —el arren-
dador— ha estado presente —y sigue estando en buena medi-

da— presente en el ideario de muchos de nuestros jueces.

No todos los argumentos de los tribunales a favor del arren-
datario s¢ basan, sin embargo, y como antes se apuntd, en
principios de equidad. La interpretacién jurisprudencial de los
pactos de aumento de renta, en contra de los intereses de los
arrendadores, se ha tratado de fundamentar en un criterio pura-
mente formal: la ilicitud del pacto cuando éste contemplaba
el aumento de la renta de acuerdo con el incremento del coste
de la vida, sin indicar que la renta deberia disminuir si el coste
de la vida bajaba. En palabras del propio tribunal: «la jurispru-
dencia mantiene el criterio de que, por el contrario de las pro-

pias clausulas estabilizadoras, incuestionablemente equita-
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tivas dada su intrinseca bilateralidad para prever y corregir ¢l
desequilibrio patrimonial ocasionado por la alteracion mone-
taria, sea de signo inflacionista o deflacionista, los pactos de
elevacion de renta fijando un incremento progresivo y constan-
te carecen de validez, por entrafiar de hecho la conculcacion
de la norma de derecho necesario sobre la prérroga de contrato
y de la prohibitiva de su renuncia». (Sentencia de la Salade lo

Civil del Tribunal Supremo de trece de febrero de 1980).

Esta sentencia de 13 de febrero de 1980 es s6lo una de las
numerosas resoluciones del Supremo en ¢l mismo sentido.
Pero conviene, por resultar muy ilustrativa, detenerse en ella
un momento. Se trataba del arrendamiento de una nave indus-
trial, cuya renta deberia aumentarse de conformidad al incre-
mento del coste de la vida. Al oponerse ¢l arrendatario a la
aplicacién de este aumento, el caso llego a la Audiencia de
Barcelona, que fallé en su favor alegando que ta clausula dc
aumento estaba viciada de ilicitud porque comportaba una
elevacién escalonada e indefinida que vulneraba el derecho
de prérroga concedido por la ley al arrendatario, «pues su gjer-
cicio habria de resultarle antiecondmico por excesiva onero-
sidad». Y conclufiala Audiencia que lo pactado es nulo «por
faltarle las notas de reciprocidad y conmutatividad y estar
establecida en exclusivo beneficio del arrendador». Y el Tribu-
nal Supremo mostrd, en la resolucién del correspondiente re-
curso, su acuerdo con esta sentencia de la Audiencia, s1 bien
rechazé la pretension del arrendatario de que se le reintegraran

algunas cantidades ya pagadas en concepto de aumento de

renta.
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Resulta dificil no pensar, a pesar de los argumentos de la
Audienciay el Tribunal Supremo, que 1o que se buscaba aquf{
era impedir el aumento de ia renta y transferir asi rentas de
los arrendadores a los arrendatarios. La idea de 1a Audiencia
de «talta de reciprocidad, en exclusivo beneficio del arrenda-

dor», y ladel Tribunal Supremo, de acuerdo con la cual habria

que «corregir ¢l desequilibrio patrimonial ocasionado por la
alteracion monetaria inflacionista o deflacionista» resultan
totalmente absurdas si pensamos que Espafia no habia experi-
mentado hacia décadas un proceso deflacionista. Por el contra-
rio, los precios habian venido subiendo en Espafia de manera
clara y sostenida; y la inflacién se habia acelerado ademas de
forma acusada en la segunda mitad de la década de 1970.
(Concretamente el afio 1979 —es decir, en el momento en
que debid redactarse la sentencia del Tribunal Supremo— la
inflacion fue ampliamente superior al veinte por ciento, y, en
determinados meses del afio, llegd a estar por encima del

treinta por ciento).

No se habia producido, por tanto, ningidn perjuicio a los
arrendatarios por cldusulas de esta naturaleza ni era previsible
que pudieran producirse en el futuro. Los argumentos a favor
de la reciprocidad suenan, por tanto, a una simple forma de
presentar con correccion tormal una linea de jurisprudencia

a favor de un determinado grupo social.

Hay que comentar también otro de los argumentos sorpren-
dentes de la Audiencia: laidea de que si se elevara la renta de
acuerdo con el indice de precios al consumo, el ejercicio del

derecho de prérroga resultaria al arrendatario «antieconémico
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por excesiva onerosidad». Una cldusula de elevacion de rentas
de esta naturaleza nunca, por definicidn, podra incrementar
la onerosidad de los pagos, ya que lo (inico que hace es mante-
ner la renta en pesetas constantes. Y, en una situacién inflacio-
naria, todo lo que no sea elevar a renta monetaria a una tasa
igual 0 mayor a la tasa de inflacién implica una reduccion del
importe, en términos reales, de los pagos a realizar. No puede
excluirse, desde luego, que tal onerosidad aumente; pero esto
sucederia s6]o si se produjera un cambio de precios relativos;
es decir, una crecimiento real de las rentas de las naves indus-
triales en comparacién con los precios de otros productos. Y
lo curioso es que los Tribunales nunca hubieran permitido
realizar cambios en la renta a pagar por ¢l arrendatario en
casos de variaciones de precios reales en una situacién no
inflacionaria, es decir con un indice de precios de consumo

estable.

2.4. Sindicaros, huelga y cierre patronal

El dltimo tema escogido para ilustrar las ideas de la juris-
prudencia espafiola con relevancia para la vida economica es
el referido a la libertad de sindicacion y al derecho de huelga.
Nuestro punto de partida sera aqui la interpretacion que el
Tribunal Constitucional ha realizado del articulo 28 de la
Constitucién en el que se reconocen estos dos principlos, que

analizaremos en forma separada.

El apartado primero de este articulo establece «que todos
tienen derecho a sindicarse libremente»; y el texto consti-

tucional afiade, a continuacién, que la ley podrd limitar o
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exceptuar ¢l ejercicio de este derecho a las fuerzas o 1nsti-
tutos armados 0 a los demas cuerpos sometidos a la disciplina
militar y regulara las peculiaridades de su ejercicio para los
funcionarios publicos. Pero debe notarse que cuando el texto
constitucional habla de todos no parece querer, por definicion,
excluir a nadie. No es ésta, sin embargo, la interpretacién que
el propio Tribunal Constitucional ha realizado. En este sentido
¢s ilustrativa la sentencia de 8 de abril de 1992, por la que se
resuelve un recurso de amparo presentado por el presidente
de la Federacion de la Pequefia y Mediana Empresa de Ma-

lorca.

Lo relevante del caso, a nuestros efectos, es que uno de
los argumentos presentados por esta federacién se basaba
precisamente en ¢l articulo 28-1 de la Constitucidn basado
en la libertad de sindicacién, que a todos ampara. El Tribunal
Constitucional, sin embargo, considera que en este «todos»
con el que comienza el citado articulo 28-1 no es aplicable a
los empresarios. Todo lo contrario. Para el tribunal la expre-
s10n «sindicacion de los empresarios» es incluso contradic-
toria en si misma. «Es preciso insistir —senala el Tribunal—
que la libertad sindical es predicable tan solo de los traba-
jadores y sus organizaciones, sin que pueda incluirse en la
misma €l asociacionismo empresarial, dado que es incompa-
tible con la propia naturaleza del derecho de libertad sindical,
que es siempre una proyeccién de la defensa y promocion del

interés de los trabajadores».

Con el texto constitucional en la mano no se ve, cierta-

mente, que quienes lo redactaron estuvieran pensando que los
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empresarios estuvieran excluidos de este «todos». Y en ningu-
na parte se dice que la libertad sindical deba ser una proyec-
cidn de la defensa y promocion de los intereses de los trabaja-
dores. Si tal cosa se pensara se hubiera dicho. Lo que dice el
articulo 28 muy claramente es que «la libertad sindical com-
prende el derecho a fundar sindicatos y a afiliarse al de su
eleccién, asi como el derecho de los sindicatos a formar confe-
deraciones y a fundar organizaciones sindicales internacio-

nales o a afiliarse a las mismas».

Pasemos ahora a la segunda de las cuestiones menciona-
das al principio de este apartado, el derecho de huelga a los
trabajadores para la defensa de sus intereses, establecido en
el segundo pérrafo del articulo 28 de la Constitucion.. Dos
aspectos interesantes aparecen en la jurisprudencia del tribunal
Constitucional en relacién con este articulo. Primero, quiénes
pueden llevar a cabo una huelga. El segundo hasta qué grado
pueden resultar perjudiciales para la economia los efectos de

dicha huelga.

En relacion con el tema de quienes pueden hacer la huelga
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional insiste en laidea
de que solamente los trabajadores asalariados con un contrato
de trabajo tienen este derecho. Asi, en la sentencia de 8 de
abril de 1981, en la que el Tribunal Constitucional resuelve
un recurso de inconstitucionalidad en relacidn con el Real
Decreto Ley 17/1977, de 4 de marzo, que regula el derecho
de huelga, el Tribunal Constitucional considera, acertada-
mente, que la huelga, ademas de ser un derecho subjetivo, se

consagra como un derecho constitucional. Relaciona el
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Tribunal, de forma poco clara, la existencia de este derecho
de huelga con la idea de un Estado social y democratico de
derecho con el argumento de que tal Estado tiene entre otras,
la funcidén de legitimar medios de defensa a los grupos y estra-
tos de la poblacién socialmente dependientes. Si esto es asi
no se entiende por qué este derecho de huelga no se aplica a
todos los grupos de agentes econémicos implicados en un
proceso productivo. Porque el propio Tribunal Constitucional
niega especificamente que el cierre empresartal tenga carac-
ter de huelga. Y niega, ademas, que incluso los trabajadores
autonomos puedan ejercitar el derecho de huelga. En la misma
sentencia se afirma, en efecto, que una caracteristica primor-
diai de la huelga es la voluntad deliberada de 1os huelguistas
de colocarse provisionalmente fuera del marco del contrato
de trabajo. Y anade que el derecho constitucional de huelga
se concede para que sus titulares puedan desligarse tempo-
ralmente de sus obligaciones juridico contractuales; y gue aqui
radica una «muy importante diferencia que separa la huelga
constitucionalmente protegida por el articulo 28 y lo que en
algin momento se ha podido llamar huelga de trabajadores
independientes, de autopatronos o profesionales que, aungue
en un sentido amplio son trabajadores, no son trabajadores
por cuenta ajena ligados por un contrato de trabajo retribuido».
Considera la sentencia que la cesacién en la actividad de este
tipo de personas, si la actividad empresarial o profesional es
libre, se podra realizar sin necesidad de que ninguna norma
les conceda ningun derecho, aunque sin perjuicio de las conse-
cuencias que haya que arrastrar por las perturbaciones que

se introduzcan. No se entiende entonces por qué bajo un
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sistema de libertad contractual no se considera que tambié€n
la cesacidn de la actividad productiva por los trabajadores
sometidos a régimen de contrato de trabajo puede cesar sin
necesidad de que una norma especitica les conceda este dere-

cho concreto.

Mais radical es ain el Tribunal Constitucional cuando com-
para el derecho de huelga con el derecho al cierre patronai.
En su interpretacién, el cierre patronal debe circunscribirse
al articulo 37 parrafo segundo de la Constitucion en el que se
reconoce el derecho de los trabajadores y los empresarios a
adoptar medidas de conflicto colectivo. Pero el Tribunal Cons-
titucional niega especificamente que las medidas de defensa
de sus intereses adoptadas por los empresarios y los trabaja-
dores tengan el mismo apoyo legal, concretamente en la sen-
tencia se sefiala que «el ordenamiento juridico de nuestro pais
no se funda en ¢l principio de la igualdad de armas, dc la
paridad en la lucha, de la 1igualdad de trato o del paralelo entre
las medidas de conflicto nacidas en el campo obrero y las que
tienen su origen en el sector empresarial». Se apunta, en cam-
bio, que esta equiparacion no es posible ya que existen dife-
rencias muy importantes entre los tipos de cesacidn o pertur-
bacion de la actividad econémica que pueden tener su origen
en el sector laboral y en el sector empresarial. Rechaza ast el
Tribunal Constitucional toda posible equiparacion entre la
huelga y el lock out o cierre patronal. Niega que el cierre
patronal pueda considerarse una huelga de patronos. La prime-
ra diferencia que se indica es la de la libertad de trabajo. De

acuerdo con esta interpretacion serian huelguistas aquellos
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asalariados que hayan decidido libremente participar en un
movimiento reivindicativo. En cambio, la decisidn de Cierre
patronal afectaria, no solo al personal conflictivo sino también
al personal pacifico cuyos derechos y cuya libertad resultan
gravemente lesionados. El argumento del Tribunal Consti-
tucional parece ser, por tanto, que mientras la huelga no afecta

a intereses de terceros el cierre patronal si 1o hace.

La huelga se presenta como un «contrapeso» que tiene
como objetivo permitir que las personas «en estado de depen-
dencia salarial» establezcan una nueva relacion de fuerzas en
un sentido mas favorable para ellas. Se trataria, por lo tanto,
no de conseguir una posicion de dominio mediante esta estra-
tegia, sino de «restablecer el equilibrio entre partes con fuerza
econdmica desigual». En cambio el cierre patronal no es otra
cosa que «una mayor dosis de poder que se otorga a una perso-

na que tenia poder ya desde antes».

Todo el argumento parece basarse en la presuncion, en
algunos casos aceptable y en otros casos totalmente gratuita,
de que la posicion del empresario es siempre la posicion de
poder, mientras que la posicidn de los trabajadores es una
posicion de debilidad. Este argumento se encuentra con fre-
cuencia entre aquellas personas que no han tenido nunca una
cxperiencia empresarial; mientras que cualquier persona que
si la haya tenido podra mencionar sin problemas numerosos
casos en los que 1a relacion de fuerzas ha sido totalmente la
inversay en la que el resultado del contlicto colectivo ha sido
la ruina del empresario. Obsérvese que en esta relacidén con-

flictiva es cierto que el empresario se encuentra aparentemente
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en una situacion de ventaja dado que es él el que ofrece trabajo
a sus empleados y es él guien paga el sueldo. Pero debe notarse
también que el dafio que los trabajadores pueden causar al
empresario €s muy superior al que el empresario puede causar
a los trabajadores. Este ultimo caso, el mayor daio posible es
la pérdida del puesto de trabajo. Es cierto que a lo largo del
tiempo un trabajador puede haber acumulado experiencia y
capital humano que hace que la p€rdida dei empleo le suponga
un dano importante, ya que puede experimentar una pérdida
del capital humano especitico adquirido en una determinada
empresa, al que podra sacar poco rendimiento si cambia de
puesto de trabajo y obtiene un empleo en otra empresa con
instalaciones, maquinaria o formas de trabajar diferentes; y
es verdad también que quedar en paro puede resultar especial-
mente gravoso en mercados de trabajo con salarios por encima
del punto de equilibrio y una elevada tasa de desempleo, ya
que los costes de encontrar un nuevo puesto con caracteristicas
y remuneracion semejantes seran altos. Pero a menudo se
tiende a subestimarse lo que para un empresario pueden supo-

ner las medidas de presion que realizan sus trabajadores.

Critica, ademas, el Tribunal Constitucional el cierre patro-
nal con el argumento de que, en ocasiones, puede constituir
una retorsion que se utiliza como sancién de la huelga una
vez que €sta ha terminado. Veamos el ejemplo que se mencio-
na en esta sentencia. Se dice que, si después de una huelga
de diez dias, el patrono cerrara cinco, en la medida en que se
estd sancionando econémicamente con la pérdida de salarios

el haber hecho huelga o el haber participado en ella se obtiene
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un resultado juridicamente inadmisible, porque la utilizacion
de un derecho constitucional no puede ser nunca objeto de
sancion. Lo mismo se sciiala del caso en que el cterre patronal
se utiliza como medida en virtud de la cual el empresario trata
de hacer inefectiva la decisién de los huelguistas para poner
fin a la huelga y volver al trabajo. El Tribunal extrae de aqui
la concluston de que en todos aquellos casos en los que el
clerre patronal vacia de contenido el derecho constitucional
de hacer huelga o se alza como barrera que lo impida el cierre
patronal no puede considerarse como licito porque un simple

derecho civico impide un derecho fundamental.

Resulta realmente llamativa la interpretacién que el Tribu-
nal Constitucional hace del articulo 37 de la Constitucién, ya
quc cn la practica estd vaciando de contenido el derecho que
se reconoce a los empresarios a adoptar medidas de conflicto
colectivo. El Tribunal reconoce solamente el derecho de los
empresarios al cierre en aguellos casos en 108 que su actuacién
puede considerarse «un poder de policia». Es decir, entiende
el Tribunal que el empresario tiene un poder de policiay un
deber de asegurar el orden dentro de su empresa, cuando
puede crearse una situacién de peligro para la vida, la integri-

dad fisica, las instalaciones o los bienes por la desorganizacién

que las medidas de conflicto adoptadas por los trabajadores
conllevan. Pero este cierre solamente seria licito «siempre que
exista una decidida voluntad de apertura del establecimiento
una vez desaparecido el riesgo» en cambio el Tribunal consi-
dera contrario a la Constitucién todo tipo de cierre que vacie

de contenido o impida el derecho de huelga. En las propias
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palabras del Tribunal «la potestad de cierre de los empresarios
reconocida en el articulo 12 del Real Decreto Ley 17/1977
no es inconstitucional si se entiende como e¢jercicio de un poder
de policia del empresario dirigido exclusivamente a preservar
la integridad de las personas, los bienes y las instalaciones y
limitado al tiempo necesario para remover tales causas y para
asegurar la reanudacion de la actividad». El empleo de esta
estrategia como instrumento frente a estrategias similares por
parte de los sindicatos parece quedar, en cambio, prohibido

por la interpretacién que de la Constitucion hace el Tribunal

Constitucional.
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CAPITULO TERCERO

UNA JUSTICIA INEFICIENTE

1. Un breve catalogo de problemas

Si sometemos a la justicia espaifiola al test de los rasgos
que se le deberian exigir en una economia contemporanea
—independencia, competencia, eficiencia y caracter asequi-
ble— el punto en el que saldria peor parada seria, sin duda,
en su efectividad o eficiencia. Mas concretamente, la justicia

espafiola presenta problemas de:

— Demanda: excesiva litigiosidad de cierto tipo, pero insufi-

ciente de otros.

— Costes. Los costes sociales son innecesariamente altos.
— Dilacién.
— Mal servicio: trato inadecuado, largas esperas, falta de

informacidn, se ocasionan innecesarias tdas y venidas, se

utiliza un lenguaje abstruso, ...

— Calidad. Lo que se consigue ejecutar es poco respecto al
pago establecido en la sentencia (tasa de recuperacion);

alta la tasa de revocacion (desautorizacidon de la sentencia

45



inferior por el tribunal superior); elevada ratio entre autos

y sentencias.
— Despilfarro. A titulo indicativo:

* Cuando un juezrealiza funciones que puede desempe-

nar otro personal, generalmente mas barato y sustituible.
» Cuando serealizan tramites innecesarios,

* (Cuando no se utilizan equipos de mayor rendimiento y
analogo coste; los ordenadores, el fax, el correo elec-

trénico, ... son algunos ejemplos.

— Escasa productividad. Por productividad entendemos aqui
ratios basicas tales como las sentencias dictadas (o asuntos
resueltos) por juez o asuntos resueltos por todo el personal
del érgano. Algunos aducen, incluso, que la produccién
es superior a la obtenida en otros paises y en verdad algunos

Organos tienen una produccion elevada.

— Alto coste. Laratio de referencia es el coste por sentencia

O por caso resuelto.

2. La lentitud e ineficacia de la justicia espafiola
2.1. Una brillante sentencia al cabo de tantos afios

l.a preocupacidn por la dilacién en la administracién de
justicia y el uso que de esta percepcién se hace por los distintos
operadores juridicos y medios de comunicacion no se compa-
decen siempre con el conocimiento que tenemos del problema.
Pensamos, de hecho, que se estd acuiiando un estigma nega-

tivo para este poder del Estado, que puede no corresponder
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totalmente con la realidad. Se habla mucho de la lentitud de
la justicia y esto, ciertamente, tiene su punto de razon. Pero,
a menudo, se habla sin un conocimiento suficiente y, con
frecuencia, ciertos topicos se asientan en la percepcion de las
gentes, de la mano de la generalizacidn, de la simplificacion
y, a veces también, de la conveniencia. Presentamos, a conti-
nuacién, algunos datos basicos sobre la dilacidon de la justicia
en nuestro pais para los aifios 1990 y 1999, referidos a todas

las jurisdicciones y érganos.

1990 1999 Var. %
Asuntos pendientes 902372 1655251 83
Asuntos pendientes por magistrado 288 423 47
Tasa de Pendencia 88% 63% -28
Tasa de resolucion 25% 40% 60

La tasa de pendencia se define como €l cociente entre los
asuntos pendientes a final de un afio y los asuntos resueltos
durante ese afio; nos ofrece una aproximacién a la duracion
de los procedimientos, porque cuanto mayor sea esa ratio
mayor serd la duracion. Como puede comprobarse, la tasa
media de pendencia en Espafa ha registrado una reduccion
significativa entre 1990 y 1999. Disponemos, ademas, de
datos que nos permiten desagregar esta informacién y obser-
var asi la diversa situacién en los diferentes érganos judiciales.
Los datos indican que, en el Tribunal Supremo, la pendencia
es un problema grave en las salas de lo civil y de lo conten-
ci0s0, aunque en asuntos contenciosos €l Supremo ha venido

mejorando desde 1995. Respecto a los demas organos cole-
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giados, destaca la gravedad de la situacién de los Tribunales
Superiores de justicia, si bien hay esperanzas de una mejora
con la entrada en funcionamiento de los Juzgados de 1o Con-

tencioso.

2.1.1. Tiempo transcurrido desde la interposicion de la demanda

hasta a obtencidn de la sentencia u otro tipo de resolucién

La duracion media de los procedimientos civiles exami-
nados en 1997 varia apreciablemente entre los distintos juzga-
dos (véase Moreno y Pastor, 1997). Ello es explicable en parte,
pero solo en parte, por la distinta composicién de las materias.
[La duracién media del total de procedimientos examinados
es ligeramente inferior a los 9 meses (8,87). Como cab{a espe-
rar, la variabilidad del conjunto es grande, tal como expresa
el coeficiente de variacion de 1,46; los valores maximo y

minimo distan mucho —varios anos y menos de medio mes,

respectivamente.
Media Mediana Desviacion
Q 5 13

La propia configuracién juridico-procesal de los distintos
procedimientos hace esperar que la duracion difiera entre
cllos. Veamos algunos datos sobre la duracién de procedi-

mientos el aito 1997.
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Media Mediana Desv.
Juicio de cognicién 9,7 6,06 11,54
Juicio ejecutivo 105 4.53 14.54
Juicio verbal trifico 8.9 5.71 10,16
Desahucio urbano 4 1,9 7,73
Menor cuantia 14.3 9,51 14,38
Juicio verbal ordinario 9.8 3.43 17,56
Matrim. no contencioso 2 },33 2,03
Matrim. contencioso 1.9 5,87 6,03
Jurisdiccién voluntaria 4 2,17 4.42
Justicia gratuita 7.3 5,76 4.53
Medidas prov matrim. 2,2 1,47 2,19
(Gananciales y otros 8.3 10,6 6,09
Proceso incapacitacién 10,9 8,63 11,06
Interdictos 13,2 4.3 32,19
Diligencias preliminares 2.5 2,1 1,69
Expediente de dominio 8 7,67 4,86
Arrendamientos urbanos 10,3 10 8,03
Propiedad horizontal 10,6 7,68 10,01
Testamentarias 19,8 6,53 26,32

EE]l mosaico de procedimientos se corresponde con una
notable variedad de duraciones y dilaciones, y la cifra de
duracion media de nueve meses, que resulta para el conjunto,
no debe generalizarse a todos los procedimientos ni érganos
judictales, porque la dispersidon hace que su duracién media
oscile entre 1os pocos meses y varios afios. Mds atin, dentro

de cada procedimiento la variabilidad es muy diferente.

Si hacemos referencia a los procedimientos mas signifi-
cativos en namero, puede observarse que los que mas tardan
son los de menor cuantia y los ejecutivos, mientras que los
juicios de desahucio urbano son los que menos tardan. Pero,

curiosamente, estos ultimos son los que tienen mayor varia-
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bilidad. Por otro lado, aunque haya variaciones entre ellos,
todos los procedimientos padecen dilacion en grado notable:
alrededor del 60% de los casos tarda mas de lo que debiera,

y €l 10% tarda mas de dos anos.

. Qué factores parecen explicar, al menos en una primera
aproximacion, la duracidn de los procesos (mds alla, claro,
de la propia naturaleza de éstos, que hace que, por ejemplo,
el procedimiento de mayor cuantia tarde, por definicion, mas
que el de menor cuantia)? El tipo de juzgado, la existencia de
suspensiones, la forma de terminacidn, la declaracion de re-
beldia o la circunstancia de que el demandado fuera unico son
variables de notable significacion estadistica y cierto poder
explicativo de la duracidn. No se ha podido comprobar
estadisticamente el efecto que en la duracién pudieran tener
otros factores, que prevemos tienen poder explicativo, tales
como el personal efectivamente ocupado en los distintos juz-
gados, la disponibilidad de algunos recursos y, sobre todo,

ciertos factores organizativos de los juzgados'.

! Otros tonos de este mosaico. Sabemos que media docena de procedimientos
representa las tres cuartas partes del total, que en el 56% de los casos el deman-
dante es persona juridica, que los demandados son plurales con mucha frecuencia
(65% de los casos), que en ¢l 55% de los casos que terminaron en sentencia (en el
39% si ademds incivimos los que terminaron en auto) el demandado fue decla-
rado en rebeldia, que el demandado reside fuera del municipio donde esta ubtcado
el juzgado en un tercio de 1os casos. Conocemos ademads cuél es la matena sobre
o que versa la litis, la cuantia que estd en juego como principal y en intereses y
costas 0 qué tipo de prueba se practicd y con qué frecuencia. Que los demandantes
obtienen una estimacidn total de su pretensién en el 73% de los casos y parcial en
el 10%, que en conjunto las sentencias otorgan cantidades equivalentes a la mitad
de lo solicitado, que la sentencia es 1a forma de terminacién en ¢l 84% de los casos
0 que se imponen 1as costas al demandado perdedor en s6lo el 70% de los casos.

Y, lo que es mds importante, tenemos toda esta informacién en relacidn, no sélo
al conjunto, sino a cada procedimiento.
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La distribucion por procedimientos permite destacar y
concluir, a su vez, que el proceso donde mas se ha dilatado
la ejecucion de medios de prueba ha sido el juicio ejecutivo,
con mas de once meses y medio, y el que menos duracién
presenta ha sido el juicio de desahucio, con algo més de diez
dias, lo que se explicaria por la limitacion de los medios de
prueba en este proceso, a la documental y a la prueba de con-

fesién.

En relacién con actuaciones procesales uniformes para
todos los tipos de procedimiento se puede concluir, respecto
del primer momento procesal (el emplazamiento o la citacién)
que la duracion hasta la citacién de remate en el juicio ejecu-
tivo llega hasta cerca de los cuatro meses y medio. El resto
de los procedimientos tiene una duracion bastante similar,
aunque es notablemente superior el tiempo empleado en el
emplazamiento en el juicio de cognicidon. Por dltimo, otra
actuacion comun para todos los procedimientos, la notifica-
cién de la sentencia, resulta uniforme en todos los casos y se
produce en un tiempo aproximado de quince dias, sea cual

fuere el tipo de proceso.

2.2. Ya conseguimos la sentencia, jpero ahora hemos de ejecu-

raria!l

No sélo es importante obtener una sentencia, sino también
hacer efectivo su contenido. La ejecucién de las sentencias
es el talén de Aquiles de los sistemas judiciales y es ademas

su aspecto menos conocido, en parte, pero sélo en parte, por

51



su complejidad. En Espaiia la efectividad de la justicia en esta
fase tan decisiva es mfnima; y, por tanto, el papel que a ella
corresponde como suministrador de efectividad de la tutela
judicial y de 1a seguridad juridica, también resulta poco menos
que una sombra de lo que deberia ser. Ejecutar las sentencias
es un proceso lento y costoso —a menudo mas lento y costoso
que conseguir la sentencia—, y lo que el ejecutante consigue
al final es bastante menos de 1o que establecio la sentencia.

Veamos algunos datos.

Ejecuciones civiles. Es dificil proporcionar alguna idea
certera sobre la ejecucion forzosa en el proceso espafiol, la
gran olvidada del proceso civil y de los responsables de la
gestion judicial, probablemente por la dificultad de enfren-
tarse a un volumen inaprensible de variables para explicar
ciertos fenémenos de la realizacidn coactiva por los tribunales
de los derechos de los ciudadanos haciendo realmente efectiva

la tutela judicial®.

Cuantia. La cuantia media de las ejecuciones civiles exa-
minadas en 1997 es de 2,7 millones de Pta., 900 mil de inte-
reses y 190 mil de costas, aunque el nimero de casos en los
que se informa sobre los tres extremos no es coincidente, y
siempre es menor en lo que concierne a intereses y costas,

Por procedimientos, se distribuyen de la forma siguiente:

2 En Moreno y Pastor, 1997, se examinaron 172 ejecuciones, entre ellas, 69
del art. 131 de la Ley Hipotecania, a las que se refiere esa informacion.
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Proceso Principal Intereses Costas

Juicio Ejecutivo 2.672.056 518.177 226.041
Juicio Cognitivo 244.545 30.588 14.396
Menor Cuantia 3.751.753 455.942 253.974
Verbal trafico 409.568 49.215 39.622
Verbal ordinario 952.256 314,131 0
Desahucio Urbano 129.730 0 0
Mayor Cuantia 37.500.000 28.998.314 0
Interdictos 0 1.017.680
Jurisdiccién Vol. 10.023.143 1.224.009 4.511.7767
Total 2.696.909 899.739 191.083

Duracion. La duracién media del total de ejecucion forzosa

en 1997 era de unos nueve meses y medio —con una varianza

bastante grande—, aproximadamente un mes y medio mas de

lo que han durado esos mismos procesos en fase de declara-

c10n (ocho meses). Los tramos estudiados han sido los si-

guientes:

1.

Desde el escrito instando la ejecucidn hasta el embargo,

algo mas de tres meses

. Desde la convocatoria de las tres subastas a un tiempo hasta

la celebracion de la primera, cerca de dos meses y medio.

. Entre la celebracion de la primera y segunda subasta, un

mes.

. Entre la segunda y la tercera subasta transcurrieron casi

dos meses y medio,

. Entre la tercera subasta y la adjudicacién al rematante, casi

(res meses.

. Por altimo, el lapso entre la adjudicacion y el pago al acree-

dor fue de mas de dos meses y medio.
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Categorias de bienes embargados en ejecucion. 1Los bie-

nes embargados se distribuian entre las siguientes categorias:

Bienes muebles 29,76%
Bienes inmuebles rasticos 10,76%
Bienes inmuebles urbanos 27,38%
Pensiones y rentas 13,19%
Otros bienes 19,04 %

Plan de pago. En algunas ejecuciones (29,1 1%) el deudor
propuso en algiin momento un plan de pago. En tales supues-
tos la duracién total de la ejecucidn se redujo a menos de

cuatro meses (3,83 m).

Exito de la ejecucién. En lo que se refiere al éxito de la
ejecucion, es decir, s1 el acreedor obtuvo aquello que decia
corresponderle segin el titulo, el resultado ha sido que la total
satisfaccion del acreedor se produjo en casi la mitad de los
casos (48,0%), mientras que aquellas ejecuciones que no al-
canzaron ningin éxito representaban un porcentaje alto
(36,3%); por ultimo, se obtuvo un €xito solamente parcial en

el 169% de los casos.

Ejecuciones del art. 131 de la Ley Hipotecaria. En cuanto
a los casos de ejecuciones del art. 131 de la Ley Hipotecaria,
la duracién media del conjunto fue de 17,4 meses, sin gran
variabilidad. Este plazo es similar al del resto de las ejecu-
ciones torzosas cuando hubo embargo de inmuebles (17,5
meses s1 s¢ trataba de inmuebles urbanos y 13,4 meses si de

rasticos). Los tramos mas destacables son:
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1. Desde la demanda hasta la convocatoria de la subasta trans-

curren en promedio de nueve meses.

2. Entre la convocatoria de la subasta y la celebracidén de la

primera transcurren tres meses y medio.
3. Entre la primera y segunda subastas pasan 1,2 meses.

4. Entre la segunda y tercera subastas transcurre algo mas

de un mes.

5. En mas de la mitad de los casos se ha adjudicado la finca,
habiéndose observado una duracién de casi tres meses (2,7)

desde la tercera subasta hasta el acto de adjudicacion.

0. Por altimo, el lapso entre [a adjudicacién y el pago al acree-

dor fue de dos meses y medio.

Ejecucion laboral. En la justicia laboral, la situacién es
todavia peor: s6lo se consigue efectivamente una de cada diez
pesetas ejecutadas. Puede que a ello no sea ajeno el papel

anticipador del Fondo de Garantia Salarial.

Ejecucion contencioso-administrativa. 1.as ejecuciones
contencioso-administrativas, en las que con alguna frecuencia
son parte las empresas frente a las Administraciones, apenas
existen cuando el ejecutado es una autoridad puiblica, reminis-
cencias de privilegios del pasado dificilmente justificables

hoy.
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3. Un marco de incentivos inadecuado para los empleados

publicos y para las organizaciones judiciales

Todas las potenciales causas de ineficiencia presentes en el
sector publico estidn también, y en ocasiones de forma mas
aguda, en la administracion de justicia. Y en gran medida tam-
bién son aplicables los remedios sugeridos a menudo para la
administracion publica. Comentaremos aqui, de forma breve,
algunas manifestaciones concretas de estas fuentes de ine-
ficiencia y formularemos algunas sugerencias reformadoras

(Véase mas ampliamente, Pastor, 1993-a).

LLas organizaciones del programa de gasto en justicia
pueden agruparse en dos categorias, una basica, entorno ala
oficina judicial, y otra de gobierno o poder judicial (que en
algunos paises estd dividida entre dos 6rganos, uno en el ejecu-
tivo y otro en el Ambito judicial). En las oficinas o despachos
judiciales son frecuentes los problemas de absentismo, reduc-
ciones indebidas de jornada, excesiva rotacion y falta de movi-
lidad del personal, no utilizacién de modernas técnicas de
trabajo o gestion y, en general, problemas de descoordinacion.
Estos centros requieren un cambio radical de planteamiento
(aunque a adoptar de forma paulatina) que 1ncorpore una
elemental racionalidad en la gestion de esta actividad. La
propuesta de centralizar y establecer ciertos servicios comu-
nes debe ser un primer paso. Es urgente liberar al personal
juzgador de las funciones de gestion y permitir que dediquen

su tiempo a la labor de juzgar.

En cuanto a los 6érganos de gobierno, padecen los proble-

mas tipicos de las organizaciones publicas, tales como rigidez,
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lentitud y descoordinacién. Perviven en ellos buena parte de
los problemas caracteristicos de las viejas administraciones
publicas, a saber, espiritu funcionarial, falta de eficacia, lenti-
tud en la respuesta a las demandas sociales y rigideces de todo
tipo. En 1o que de singular tienen, estos problemas son, en
buena parte, debidos a presiones corporativas, errores organi-
zativos, inadecuados métodos de funcionamiento, deficiencias
en la formacidn y, sobre todo, un inapropiado entorno de incen-
tivos (rigido a mas no poder) que afecta a casi todas las varia-
bles significativas de la gestidn (retribuciones, promocion,
seleccidn, inversiones, adquisiciones de material, etc.). Vea-
mos, con mayor detalle, cudles son las 1neficiencias que consi-

deramos mas importantes.

— Ineficiencia derivada del caracter «racional» de los su-
jetos involucrados en la prestacion del servicio y de larigidez
del sistema de riesgos y recompensas. Los jueces, los secre-
tarios y los profesionales agrupados en la denominacion de
«personal al servicio de la administracion de justicia» son
sujetos tan «racionales» en el sentido econdmico («interesa-
dos») como los demas seres humanos. Persiguen primordial
y sistemadaticamente su propio bienestar, y materializan ese
objetivo, como los demas agentes sociales, condicionados a
un conjunto de restricciones de diverso signo y contenido, de
informacion (disponibilidad y capacidad de procesamiento
aquélla), de peso de los intereses demas (peso objetivo —fruto
de la actividad de €stos— o subjetivo —derivado de la estruc-
tura ética del sujeto), a la claridad de las «reglas del juego» y

a su aplicacion efectiva, asi como a su actitud hacia el riesgo.
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Larigidez del sistema de riesgos y recompensas es paten-
te en estas organizaciones, y afecta tanto a éstas como a las
condiciones de sus empleados. Es incluso mas aguda, al ser
la funcién de administrar justicia tan sensible a la indepen-
dencia y existir el riesgo de atentar contra €sta a través de
medidas econdémicas o de gestidon. Con todo, la independen-
cia no tiene por qué dar cobijo a la ineficiencia, y en tal senti-
do parece aconsejable incorporar mas flexibilidad en las condi-
ciones de los empleados piblicos (especialmente en los no
judiciales), y tratar de incorporar sistemas de asignacion pre-
supuestaria que guarden alguna relacidén con la actuaciéon de
las distintas organizaciones (no solo de los juzgados y tribu-
nales), incorporando indicadores de actividad como se esta

haciendo ya en otros paises.

— Ineficiencia debida a fallos de informacién. Presentes
también en las organizaciones judiciales, tienen menos entidad
gque en otras organizaciones piblicas. Los paliativos propues-

tos con caracter general son de aplicacion también aqui.

— Ineficiencias derivadas de la propia naturaleza mono-
polistica del servicio. Aun cuando también esté presente en
estas organizaciones esta fuente de ineficiencias, hay una
importante cualificacion a tener en cuenta. En muchos casos
la provision publica no es monopolistica; o, mejor dicho,
existen sustitutivos proximos a la proviston de remedios judi-
ciales. Esto es especialmente importante en la jurisdiccion civil
y en la laboral o social, donde la conciliacidn, el arbitraje y la
mediacidn son alternativas, a menudo privadas, a la via judi-

cial de solucion de 1os conflictos.
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— Ineficiencias derivadas del cardcter de «bien publico»
del buen funcionamiento de los servicios. Este problema,
presente también en el programa de gasto en justicia, no ofrece
especificidad que merezca resefiarse. Por tanto, sus paliati-
vos son similares a los aplicables para los programas ptbli-

cOs en general.

— Ineficiencias debidas a la impune dejacién de respon-
sabilidades. Aun cuando hay pocas dudas sobre la enorme
importancia de esta fuente de ineficiencias en este tipo de
organizaciones, no hay aspectos particulares que deban dife-
renciarse de los generales, mas alld del riesgo de rozar la inde-
pendencia del poder judicial. Ahora bien, la imposicién de
correctivos es infrecuente, y esto ni es bueno para la socie-

dad ni lo es para el poder judicial.

— Inefticiencias derivadas de la falta de profesionales de
la gestion. Este tipo de problemas es singularmente impor-
tante en las organizaciones judiciales porque, en su inmensa
mayoria, estdn gestionadas por personas que carecen de una
adecuada formacién como gestores. Esta carencia es grave
en el nivel basico, el de la oficina judicial; pero también lo es
en los ambitos del poder judicial. Precisamente en respuesta
a ello se crearon los gerentes de la administracion de justicia
y se ha prestado mayor atencion a la seleccidén de gestores en
los 6rganos correspondientes del poder judicial. Pero mucho
m4s debe hacerse todavia por profesionalizar la gestién, por
incorporar profesionales de la misma y por facilitar la adqui-
sicién de los conocimientos necesarios de aquellos profesio-

nales que deseen asumir estos cometidos. Seguimos insis-
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tiendo en la necesidad de crear la figura del administrador

judicial.

— Ineficiencias debidas a la especial rigidez impuesta a
la gestion. Este problema, corolario en buena medida al conte-
nido del apartado anterior, es tan importante Como comun a
otras administraciones piiblicas. Como aspecto concreto puede
sefialarse que una importante mejora en la eficiencia podria
venir del otorgamiento al administrador judicial de autonomia
y discrecionalidad en la gestién, con sujecion a un control
sobre los resultados, aunque ello puede presentar algunas

dificultades precisamente en la fase de control de 10s mismos.

— Ineficiencias derivadas de la no fijacion de objetivos
precisos. Como sucede con otros sectores «no econémicos»,
ha sido uno de los sectores que ha incorporado mas tardia-
mente las técnicas de presupuestacion por programas y otras
técnicas modernas de presupuestacion y evaluacion del gasto

publico.
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CAPITULO CUARTO

DEMANDA Y OFERTA DE JUSTICIA

Para entender los problemas de la administracion de la
justicia resulta imprescindible conocer los objetivos y las estra-
tegias de cuantos agentes intervienen en un proceso. Este capi-
tulo estudia el comportamiento de estos agentes en Espaiia,
distinguiendo entre el lado de la demanda (anahsis de los
comportamientos de demandantes y demandados) y de la
oferta (funciones de utilidad de los jueces y estrategias de la
administracion publica en la tinanciacion de la administracion

de justicia)
1. L.a demanda de justicia

1.1. ;Por qué se acude a los tribunales?

La representacion sencilla de l1a secuencia del conflicto que
puede terminar en arreglo o en pleito esté representada en el

esquema que aparece a continuacion.'

I Una versién mas detallada de 1a teoria de la litigacién con referencias al caso
espafiol se desarrolla en Pastor (1993), capitulo 3; una panoramica técnica de varios
temas de este amplio campo puede verse en Cooter y Rubinfeld (1989).
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A) Se generaconflicto, B) Reclamar, C) Llegar a un arreglo,
ono — cno — o pleitear

En la version mas resumida de la teoria del litigio, €l name-
ro de pleitos esta directamente relacionado con el niimero de
conflictos, con la cuantia de la pretension, con la existencia
del llamado «optimismo» de las partes y con los costes que
suponga llegar a un arreglo, e inversamente relacionado con

los costes de litigar.

Ceteris paribus, cuanto mayor sea el nimero de conflic-
tos, mayor sera el nimero de pleitos; y, dado un nimero de
conflictos, la probabilidad de que €stos terminen en pleitos
depende de los costes de llegar a un acuerdo y de pleitear y

de la disparidad de conjeturas que las partes tengan sobre ¢l

resultado del pleito.

Otros factores influyen también, ciertamente, en la litigio-
sidad. Podemos suponer razonablemente que lo que pase, por
ejemplo, en el mercado de servicios de asistencia letrada
influye en la litigiosidad, ya que afecta directa y sustancial-
mente a los costes de pleitear (honorarios profesionales), a
las discrepancias sobre los resultados potenciales de un pleito
e incluso a la forma de repartirse las partes el resultado de
un acuerdo. Andlogamente, el aumento de las cuantias y la
expansion de las categorias indemnizables son otros facto-
res que, ceteris paribus, incentivan el aumento de los litigios.
Ciertas categorias antes no compensadas ahora sf lo son y
en cuantias crecientes (por ejemplo, el daiio moral). Ademas,

el caracter indeterminado de estas nuevas —o mas frecuente-
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mente usadas— categorias da lugar a varianzas importantes
en los fallos judiciales, 1o que a su vez alimenta mas liti-
giosidad.

1.1.1. La cuantia de la pretensién

L.a relacidn existente entre litigiosidad y cuantia de las
pretensiones es ambigua. Larazén es que el niimero de pleitos
aumenta con el tamafio o cuantia de la pretensidon hasta un
punto, a partir del cual es probable que al demandado le com-

pense evitar el pleito incurriendo en gastos de precaucion.

Una parte de la cuantia viene determinada por los intereses
de demora. La practica vigente en esta materia refleja que estas
medidas son poco aplicadas o, cuando lo son, defectuosamen-
te. ;Qué incentivos crea esa no aplicaciéon o su aplicacion
defectuosa? El efecto es indeterminado. De una parte, dismi-
nuye la litigacion al reducir el valor de la cuantia de la preten-
sién. De otra, opera justamente en la direccién contraria,
porque la no imposicion de los intereses de demora ¢rean un
incentivo al incumplimiento de las obligaciones juridicas por
parte del obligado; la cuantia de su responsabilidad seria
menor sin ellos, con lo cual aumentaria el nimero de conflic-

tos y daria lugar a la existencia de mas litigacién.

La cuantia minima de la pretension puede venir determinada
por la ley. La practica de imponer minimos para acceder a la
justicia es bastante frecuente en los sistemas juridicos moder-
nos. Asi, en Espafia, en la jurisdiccidn civil sélo pueden interpo-

nerse demandas ante los juzgados de primera instancia (o de

03



primera instancia e instruccion) en los pleitos sobre cuantias
superiores a cierta cantidad, y sGlo los litigios que superen un
cierto limite pueden ser objeto de apelacion. Tales limites
minimos aparecen tambi€n en materia de responsabilidad del
fabricante, en derecho del consumidor y en otras jurisdicciones.
Su efecto reductor de la demanda entra en conflicto trecuente-
mente con el derecho al acceso a justicia de gentes de bajos
ingresos, para las cuales las reclamaciones de pequeia cuantia
son tan frecuentes como importantes. Ademas, el sistema de
franquicia es suboptimo porque equivale a establecer un precio
infinito para asuntos cuya pretension sea inferior a la minima
fijada porlaley. Mds eficiente seria fijar unas tasas equivalentes
a los costes («publicos») de la litigacidn, ya que dicho precio

mostraria al usuario el coste total de su decis16n de litigar.

1.1.2. Optimismo y costes de litigacion

En este contexto «optimismo» significa que una o ambas
partes sobreestimen sus posibilidades y, por tanto, no estén
dispuestas a hacer concesiones en la negociacioéon. El opti-
mismo puede deberse a falta de informacion o a caracteristicas
personales de las partes, que las hace proclives a pensar que
los equivocados son los demas; y puede hacer imposible el
acuerdo y conducir a las partes a la litigacion. En general,
cuanto mayor sea esa diferencia de probabilidades, cuanto mas
optimistas sean las partes sobre el resultado del pleito, mas

probable es el juicio.

[.arelacidn entre abogados y clientes puede ser significa-

tiva en la generacion de «optimismo». L.os abogados disponen
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de mas informacién que los clientes y resultan decisivos en la
formacién de expectativas sobre el resultado esperable, para
bien o para mal.? En tal sentido, las creencias populares (las
«percepcilones») parecen inclinarse hacia en ¢l papel nega-
tivo de los abogados al entender que éstos son a menudo los

creadores de los pleitos.

Una forma de atenuar el optimismo podria consistir en la
implicacion del letrado en el caso mediante la vinculacién de
sus honorarios al resultado de 1a litis («cuota litis» o «contin-
gent fee»). Aunque esto puede ser un factor de creacién de
demanda adicional, en conjunto tal vinculacién acarrea mas

Ime)oras que inconvenientes.

Sobre la relacién entre litigiosidad y costes de pleitear no
hay «ambigiiedad» en el modelo. Cuanto menores sean los
costes, permaneciendo las dem4s circunstancias constantes,
mayor serd ¢l nimero de demandas. No debe olvidarse que
los costes de pleitear no son exclusivamente econémicos (ho-
norari0s de letrados, procuradores, peritos o expertos, gastos
de transporte, ingresos dejados de percibir por atender el pleito
y Ootros gastos), ya que incluyen también una amplia serie de
S1tuaclones Inconvenientes para quienes son parte en un proce-

dimiento.

! Hace unos afios se produjo una importante discusion sobre si algunas socie-
dades no estarian padeciendo un problema motivado por el excesivo niimero de
abogados; véase Magee, 1986, y Epp, 1992, En términos mds generales Coffee,
1986, trata los problemas derivados de la asimeltria de informacién entre abogados
y clientes y sus implicaciones en algunos tipos de pleitos. Kaplow y Shavell (1989)
abordan la cuestion de la distinta bondad del asesoramiento juridico segin tenga
lugar antes o después de producirse una transgresion.
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; Qué evidencia hay sobre esa relacion entre la frecuencia
de los litigio y los costes de litigar? Lo cierto es que, a pesar
de la no ambigiiedad de los resultados del modelo econémico,
la evidencia empirica sobre esa relacion es bastante pobre,
debido a la dificultad de conocer el valor esperado de los
costes de litigacién. Ahora bien, una aproximacion a €ste es
el valor de su componente mas importante: los honorarios de
los letrados. Y aunque tampoco es facil disponer de infor-
macidn precisa sobre ellos, si lo es, relativamente, conocer 1a
evolucion del nimero de abogados, un indicador bastante
aproximado de la oferta de servicios de asistencia técnica. De
forma que si la oferta aumenta y las demads circunstancias
permanecen constantes, el resultado que cabria esperar seria
una reduccién de los precios —honorarios de letrados— y un
aumento de la cantidad intercambiada. En este sentido, la
relativa facilidad del acceso a la protesién juridica de nuestro
pais, con su consiguiente mayor competitividad y menores
precios, pueden explicar parte del crecimiento de la deman-

da de tutela judicial.

1.1.3. Pleitos artificiales

En ocasiones, los demandados se avienen a pagar ciertas
cantidades a los demandantes a pesar de que ambos saben
que la demanda tiene pocas o ninguna posibilidad de prospe-
rar. Ejemplos de estas conductas de especial relevanciaen la
litigacion entre sociedades son frecuentes para las empresas
constructoras de autopistas y carreteras, que se ven enfren-

tadas a litigios con los propietarios forzosamente expropiados,
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Y, en general, cuando los demandados pierden mucho espe-
rando a la resolucién de los pleitos; esto es, cuando su coste
de litigacion es alto en valor absoluto y en relacién con el coste
soportado por la otra parte. Téngase en cuenta que 10s costes
de litigar pueden resultar elevados para el demandado no tanto
porque sus costes directos (abogados, pruebas, etc...) sean
grandes sino por las pérdidas ocasionadas por la dilacién. Y
este es un tema relacionado con el cardcter suspensivo, o no,
de las apelaciones contra las sentencias de instancia y las

medidas cautelares.

Los pleitos artificiosos son una manifestacién de compor-
tamiento estratégico y se sustancian, a pesar de carecer de
base alguna, con la idea de extraer algin tipo de acuerdo
ventajoso antes del pleito (dilacién de un pago, algin tipo de
compensacion u otra). Este tema atrajo bastante atencidn a
mediados de la década de los ochenta, y existe un ya un volu-
minoso cuerpo analitico sobre la materia [véase, por todos, el
capitulo correspondiente a este tema en Encyclopedia of Law
and Economics, 2000, y en el New Palgrave Dictionary of

Law and Economics, 1998).

Un paliativo a la litigiosidad artificial, infundada o teme-
raria podria venir de la penalizacién por la litigacién temeraria,
que contempla nuestro derecho. Sin embargo, su aplicacién
sucle ser practicamente inexistente. Entre las excepciones esta
la sentencia del T. Supremo de 6 de febrero de 1996, conde-
nando a al recurrente al pago de 130.000 Ptas. diarias hasta

el efectivo cumplimiento de la sentencia.
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1.2. Demandas y apelaciones civiles

Disponemos ya de algunos datos interesantes sobre la natu-
raleza de quienes intervienen en procedimientos judiciales en
nuestro pais. En lo que a los demandantes de justicia hace
referencia hay que sefialar que en el 56% de los casos el
demandante es persona fisica, en €l 43% es persona juridica
y en casi el 1% aparecen ambos tipos de personas como de-
mandantes. Cuando el demandante es persona juridica, €sta
es en el 53% de los casos una sociedad anénima, en el 24,7%
una sociedad de responsabilidad limitada y en ¢l 7% una

comunidad de propietarios (Véase Moreno y Pastor, 1997).

I as empresas son el principal demandante en los procedi-
mientos ejecutivos y de cognicion (90% y 60%, respectiva-
mente); constituyen un grupo importante en los juicios verba-
les y de menor cuantia (alrededor del 40%); estan presentes
en uno de cada cinco pleitos sobre desahucio y trafico; y son
priacticamente la totalidad de los demandantes en materia

concursal y de impugnacién de acuerdos sociales.

COMPOSICION DE LA LITIGIOSIDAD CIVIL. JUZGADOS DE
PRIMERA INSTANCIA (SIN DERECHO DE FAMILIA). 1999

8 Proc. de cognicion (25%)

m Juicios verbiles (2196)

0 Menor cuantia (1796)

B Ejecutivos (149%)

O Desah. y otros proc arrend. {(14%)

¥ Hipotecanos (29%)

17%

a Otros (79%)
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,Quiénes los demandados? A diferencia de lo que sucedia
con los demandantes, los demandados son plurales en el 64%
de los casos (mientras quc sdlo llegaba al 8% en los deman-
dantes). El demandado ¢s en dos de cada tres casos una perso-
na tisica, y con mucha mds frecuencia que en los demandantes
hay conjuntamente personas fisicas y juridicas entre los de-

mandados (16% de los casos). Cuando éstos son personas

juridicas, se trata principalmente de sociedades anonimas y

de responsabilidad limitada (53% y 25%, respectivamente).

Un dato importante, por fin, es el de las declaraciones de
rebeldia. La rebeldia se da en ¢l 38,6% de los casos y, de forma
acusada, en los juicios ejecutivos y de cognicion. En el 44%
de los casos que terminaron en sentencia, el demandado fue
declarado rebelde, una cifra ciertamente significativa. De los
casos que terminaron por auto, el 8,5% fue declarado rebelde.
A efectos del andlisis de la dilacidn de la justicia, es impor-
tante sefialar que, cuando el demandado es declarado rebelde,

la duraci16n del proceso es mayor.

1.2.1. Las apelaciones civiles

La decision de apelar es, mutatis mutandi, similar a la
decisién de demandar en primera instancia y obedece a razo-
nes similares a las que gobicrnan €sta; en ambos casos es signi-
ficativo el etecto alentador que para el recurso tienen los bajos
costes de apelar, las deficiencias en materia de imposicién de
costas y de intereses por demora y la presencia de comporta-
miento estratégico de los litigantes. Otra de las causas de las

apelaciones consiste en la escasa calidad de las resoluciones
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apelables o recurribles en casacién; esto puede ser resultado
de una menor atencién prestada por los Jjuzgadores de instan-
cia (motivado por la presién del trabajo) o por deficiencias

de formacién de aquéllos.

La reaccién de los responsables de la politica judicial ante
el crecimiento del nimero de apelaciones y casaciones suele
ser de dos tipos. Por una parte, aumentar ¢l nimero de efec-
tivos personales y materiales (mas magistrados, secciones,
etc.); por otra, restringir la posibilidad de recurrir en algunos
casos. Asi, en el caso espaiiol, para paliar el crecimiento de
las apelaciones y casaciones se aprobd en abril de 1992 [ley
10/1992, de 30 de abnil, BOE 108, del 5 de mayo] un con-
junto de medidas limitando las apelaciones ante las Audien-
cias Provinciales en aquellas sentencias cuya cuantia fuera
superior a 80.000 ptas. (antes era de 50.000), y restringid
drasticamente los recursos de casacién ante el Tribunal Su-
premo. Los efectos sobre el numero de apelaciones comen-
zaron a apreciarse desde el mismo mes de julio de 1992. (A
t{tulo indicativo, en la Audiencia Provincial de Madnrd se
interpusieron 1.075 apelaciones en julio de 1992, frente a
1.184 en el mismo mes de 1991; y 73 en agosto, frente a 83
en el mismo mes del aifio anterior.) De forma similar, los
efectos de dicha norma fueron apreciables en los recursos
de casacidn ante el Tribunal Supremo. Sin embargo, cuatro
afios después la situacion volvio a estar casi como antes de

la reforma.

Lacitada ley 10/1992 suprimid, ademas, el requisito de la

vista oral en las apelaciones sobre juicios verbales y de cogni-
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cion, dispuso el caracter escrito de las alegaciones en dichas
apelaciones y estableci6 la apelacion ante un solo magistrado
en algunas apelaciones. Como era previsible, estas medidas
tuvieron un efecto neto positivo en la medida en que suminis-
traron certidumbre sobre el contenido de la apelacidn, elimi-
naron costes de citacidon y afines y redujeron una de las fuentes
de dilacion: la suspension de las vistas por fallos en la comu-
nicacion u otros inconvenientes de los letrados o procuradores.
Y los efectos no fueron despreciables, ya que conjuntamente
los juicios verbales y de cognicién representan mas del 20%

de las apelaciones.

De todos modos, hay que sefialar que la restriccién de la
capacidad de apelar o recurrir en casacion no debe inter-
pretarse en s misma como algo bueno. Esta limitacién a la
tutela judicial s6lo sera eficiente si1 las ventajas sociales que
comportan los recursos son inferiores a los costes sociales que
originan (lo que puede suceder cuando la cuantia es pequefia

y en algunos otros supuestos).

1.3. La justicia laboral

Se trata de una jurisdiccion constituida por unos 270 Juz-
gados de lo Social, que forman la primera instancia, 21 Salas
de lo Social en los Tribunales Superiores de Justicia, una Sala

en la Audiencia Nacional y una Sala en el Tribunal Supremo.

Tal como aparece en las Memorias del Consejo del Poder
Judicial, la litigiosidad de primera instancia, constituida por

algo mas de 230.000 asuntos, ha venido disminuyendo desde
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el afto 1994, aunque los datos mas recientes muestran aumen-
tos que podrian reflejar un cambio de tendencia. Se trata de
asuntos sobre seguridad social (35%), reclamaciones de canti-
dad (30%), despidos (20%) y otras materias; los conflictos
colectivos representan alrededor del 1% de los asuntos. Lo
que llega alos Juzgados es poco mds de la mitad de los asuntos
que ingresaron los organismos de Mediacién, Arbitraje y
Conciliacion. En éstos se llega a un acuerdo en el 45% de los
casos, referidos principalmente a despidos en los cuales se
trata de cuestiones de tramite para percibir el seguro de des-

empleo.

COMPOSICION DE LA LITIGIOSIDAD SOCIAL.
JUZGADOS DE LO SOCIAL. 1999

B Sep, Social (35%)

B Cantidades (309%)

O Despidos (19%)

O Conflictos colectivos (1%)
B Otra indole (15%)

30%

Dos de cada tres asuntos que llegan a los Juzgados se
resuelven por sentencia, un diez por ciento lo es por conci-
liacidn y el resto por desistimiento y otras formas. Todavia,
pues, los Juzgados juegan cierto papel conciliador, tal como
indica ese diez por ciento de conciliaciones. Los desistimientos
constituyen una cifra elevada (17%), lo que podria reflejar
arreglos producidos una vez intcrpuesta la demanda, o, lo que
seria menos justificable, un uso indebido de esta justicia. Las

sentencias dan totalmente la raz6n a los demandantes —gene-
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ralmente trabajadores— en la mitad de los casos, y en un 10%
e dan la razén parcialmente. El porcentaje de sentencias a

favor de los demandantes va disminuyendo ligeramente a lo

largo de los dltimos afios. En otras palabras, en 1990 se deses-
timaba el 35% de los casos, mientras que en el ano 2000 se
desestima el 40% de las demandas. Esta evolucion se refleja
tamnbién, aunque de manera menos acusada en ios casos de
despido. Asf, en 1990 se desestimaba la demandaen el 27%
de los casos, mientras que en el afio 2000 se desestima el 29%

de los casos.

En cuanto a la duracién, y referido al conjunto del Estado,
los asuntos suelen resolverse en un cuatrimestre en término
medio. Obviamente, en esa media estan todas las formas posi-
bles de terminacion (desde conciliacién a sentencia) y todo

tipo de asunto, tal como refleja la tasa de pendencia.

La interpretacion que los Juzgados hacen de las causas o
condiciones técnicas y econdmicas como posibles justifica-
ciones de los expedientes de regulacion de empleo y even-
tuales despidos sigue siendo un foco de problemas para las
empresas. En parte de los casos los Juzgados realizan una
interpretacion protectora de los trabajadores, y en otra muestra
cierto desconocimiento de 1o que es la actividad empresarial;
en la medida que esto sea asi, una mejora de la formacion

econdémica de los magistrados podria redundar en una mejor

justicia.

Los asuntos ingresados en los Tribunales Superiores de
Justicia han venido disminuyendo con cierto paralelismo alo

acaecido en los Juzgados, esto es, desde mediados de los
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noventa. En total representan el 42% de la cifra de sentencias
dictadas por los Juzgados de lo Social. Las sentencias deses-
timan el recurso en el 70% de los casos: en el resto lo estiman
0 anulan la sentencia de instancia. Los datos anteriores sobre
la elevada cifra de apelaciones en relacién a las sentencias
dictadas, y lo resultados de las sentencias en apelacién, indi-
can que en muchos casos se recurre con relativa ligereza o
falta de fundamento. Los asuntos se resuelven en apelacién

en un ano aproximadamente.

La disparidad en la interpretacién de las normas en que
incurren algunas sentencias de los Tribunales Superiores cons-
tituye una fuente de inseguridad juridica de no poca impor-
tancia cuando no son susceptibles de recurso de casacién y
requeriria que se extremase, en lo posible, la armonizacién

de estas decisiones.

Por su parte, los asuntos ingresados en el Tribunal Supremo
representan el 9% de las sentencias dictadas por los Tribunales
Superiores de Justicia. La evolucién de la cifra de recursos
ha venido disminuyendo desde 1997. La distribucién de los
tallos de las sentencias, en cuanto al signo, es casi por mitades;
se estima el 48% de los recursos. Es llamativo que s6lo un
25% de los asuntos resueltos por el Tribunal Supremo sea me-
dhante sentencia. El resto es por auto, en los que se inadmite
el recurso, se declara desierto o se da por desistido aquél. De
nuevo, estos datos apuntan que se estd dando un abuso de los
recursos de casacion, utilizados con finalidades distintas de
las que la ley establece. LLos asuntos se resuelven en un afio

en término medio, tal como se deduce de la tasa de pendencia.
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1.4. La justicia contencioso-administrativa

Los Juzgados dc 1o Contencioso son la primera instancia
en muchos asuntos y comenzaron a operar en la practica en
1999. Ese afio registraron algo menos de 70.000 asuntos, prin-
cipalmente sobre sanciones administrativas (40%), de perso-
nal (20%) vy tributarias (11%), cuyo origen son las Entidades
Locales (35%) y las Comunidades Auténomas (26%). Estos
Juzgados estimaron el 56% de las demandas, lo que indica
que la justicia contenciosa constituye todavia una importante

garantia de los administrados frente a la administracion.

Los Tribunales Superiores de Justicia recibieron menos
asuntos tras la creacién de los Juzgados; aun asfi, la cifra es
elevada, unos 80.000 asuntos, de los que mas del 90% son
asuntos en Unica (primera) instancia. LL.as materias predomi-
nantes son temas de personal y tributos, seguidas a cierta dis-
tancia de infracciones. Sus sentencias acogieron la pretension
del recurrente en el 43% de los casos. L.a duracidon media de

sus sentencias es de tres anos.

El Tribunal Supremo registra mas de 11.000 recursos al
afio, el 10% de los cuales es en dnica instancia. Su evolucion
muestra cierta estabilidad desde 1994. Las sentencias estiman
los recursos de casacidn en el 20% de los casos. L.a duracion

media de las sentencias dictadas es de tres anos.

En la justicia contenciosa se plantea, con tanta agudeza
como en otras jurisdicciones, la necesidad de especializacion.
Entre los llamamientos de ese corte se encuentra el de la espe-

cializacién en materia tributaria; segin algunos tributaristas
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la excestva rotacién impide la constitucién de interpretaciones

que guarden la necesaria congruencia a lo largo del uempo.

2. La oferta de justicia

Procede ahora analizar el comportamiento de las personas
€ instituciones que integran y financian la administracion de
justicia. En lo que al primer punto hace referencia, nos cen-
traremos en el comportamiento de los jueces, ya que consi-
deramos que el resto de los funcionarios que trabajan para la
administracidn de justicia actian con los mismos esquemas
que los restantes funcionarios de la administracién Puablica.
Con respecto al papel del Estado, la exposicidon se centrara
en el problema de la insuficiencia de medios, seguramente ¢l
tema mas comentado —y también uno de los mas descono-
cidos— en todos los estudios sobre la reforma de la justicia

en BEspana.

2.1. Los jueces en Espaiia: un andlisis economico de sus funciones

de utilidad

Una de las aportaciones mas importantes de la economia
a la comprension de los fendmenos sociales de nuestros dias
ha sido mostrar cOmo el analisis de los comportamientos en
términos de funciones de utilidad y estrategias de optimizacion
puede extenderse mucho mas alla de los estudios tradicionales
sobre empresarios y consumidores. Gracias a ello existen ya
numerosos trabajos que intentan explicar, en términos «econo-
micos» —entendiendo por este término el andlisis de estra-

tegias de maximizacion de conductas muy diversas, entre ellas
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las de politicos y funcionarios. Muy poco se ha hecho, sin
embargo, en lo que hace referencia a los jueces, 1o que no deja
de resultar sorprendente, dada la gran relevancia de la funcién
que éstos desempeian. El objetivo de este andlisis consistiria,
basicamente, en determinar por qué los jueces actian como
lo hacen; y, con mayor precision, cuaies son los motivos que
condicionan sus conductas. En términos econdémicos, cuales
son los argumentos que forman las funciones de utilidad de
los jueces y cuales son las restricciones con las que se encuen-

tran en el proceso de alcanzar sus objetivos.

Notese que son dos los problemas que aqui se plantean.
El primero ¢s la determinacion de objetivos; o, en el lenguaje
de los economistas, establecer qué es lo que los jueces maxi-
mizan. El segundo, en cambio, se refiere a las restricciones
antes apuntadas. Aunque, en la practica, una determinada
actuacion serd, inevitablemente, el resultado de las dos tuer-
z.as, se trata de cuestiones muy diferentes. Y para un estudio
sobre la actitud de los jueces ante determinados problemas
econdmicos, es importante distinguirlas cuidadosamente. Un
ejemplo puede servir de tlustracién. Supongamos que el obje-
tivo de un juez —es decir, el argumento principal de su fun-
c10n de utitlidad— sea la aplicacién del derecho para defender
a quienes considera la parte mas débil en una relacién contrac-
tual (el trabajador en un contrato de trabajo o €l inquilino en
un contrato de arrendamiento urbano, por citar sélo dos ejem-
plos muy significativos ya mencionados); y trata de que sus
resoluciones reflejen estas ideas. Un primer tema de estudio,

en este caso, es tratar de determinar por qué esta es la prefe-
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rencia dominante de este juez —o de un grupo numeroso de

jueces— y cudles pueden ser los motivos por los que no creen,

por ejemplo, que la aplicacién de la ley deberia ser ciega al
estatus o la riqueza de quienes actiian en un procedimiento
Judicial. Problema distinto es, sin embargo, si el juez consigue
0 no sus objetivos, dado el marco en el que su actuacién se
lleva a cabo. Es posible que la ley le conceda la suficiente
discrecionalidad para hacerlo; pero puede ser también que la
norma sea muy concreta y no le permita dictar las resoluciones
que realmente le gustaria. Tal vez tenga la suficiente visién
de los efectos de su resolucidn sobre el bienestar futuro de
las partes del procedimiento; pero a lo mejor su falta de cono-
cimiento del mundo relacionado con el caso en cuestion le hace
dictar resoluciones que en nada favorezcan a quienes pretende

ayudar.

Con respecto al primero de estos problemas —el mds im-
portante a los efectos de esta investigaciéon— hay que sefialar
que la teoria econdmica ha superado desde hace ya algin
tiempo, la 1dea de que los gustos o preferencias de los agentes
econdmicos —sean consumidores, empresarios o agentes de
otro tipo— son factores exégenos al andlisis econémico sobre
los que poco o nada se puede decir. Por el contrario, parece
posible introducir en el modelo 1a propia formacién de prefe-
rencias de los agentes econdémicos. Estas preferencias depen-
derian, por una parte de lo que la moderna teoria del consumo
denomina el capital personal, es decir, todas aquellas expe-
riencias anteriores por las que ha pasado una persona y que

han influido en la formacion de sus gustos y preferencias; vy,
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por otra, del capital social, término con el que se designa la
influencia que en dichas preferencias tienen los valores predo-
minantes de la sociedad en la que la persona vive y, especial-
mente, las preferencias de quienes estdn mas proximos a
nosotros en la vida familiar o profesional. Esto significa que
la pertenencia a un grupo profesional, como el formado por
los jueces, que exige la realizacion de unos determinados
estudios (la licenciatura en derecho) seguidos por la prepa-
racién de unas oposiciones, que no s6lo actian como barrera
de entrada al ejercicio de la actividad de juez, sino también
como proceso de iniciacioén a una determinada comunidad de
intereses, condiciona en buena medidalo que en el resto de la

vida profesional los jueces vayan a hacer o pensar.

La formacién de preferencias a partir del capital social de
los jueces tiene asi dos elementos importantes. El primero es
el conjunto de ideas dominantes en una determinada sociedad
en un momento histérico concreto. Asi es razonable, por
ejemplo, encontrar una actitud de los jueces mas favorable a
la no intervencidon del Estado en las relaciones econdmicas
privadas y al principio de la libertad de contrato en un pais
como los Estados Unidos de América que en una naciéon como
Espaiia, en la que los principios liberales han tenido siempre
mucha menor fuerza; o, st tomamos en consideracion un pais
concreto, como Espaifia, encontraremos €sa mayor aceptacion
de la autonomia contractual de las partes en un juez de nues-
tros dias que en un juez de hace medio siglo, no s6lo porque
las normas legales a aplicar lo sean, sino tambié€n porque las

1deas economicas dominantes en la sociedad lo son.
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A la hora de analizar las funciones de utilidad de los jueces
conviene empezar plantedndose cuiles son dichas funciones
en los casos de los agentes que intervienen en los otros dos
mecanismos de asignacidn de recursos antes analizados: el
mercado y el sistema politico. En el primero de los casos, la
respuesta parece clara y ha constituido el objeto basico de
estudio de la teoria econémica durante mucho tiempo. Se da
por supuesto que, con mayor o menor amplitud para la intro-
duccion de variables de caracter cooperativo y del altruismo,
los agentes econdmicos intentan, en el sector privado, maxi-
mizar su beneficio particular a partir de unas restricciones
dadas. Mds complejo es el caso del sistema politico, ya que
en €] hay que distinguir, al menos, dos tipos de agentes econo-
micos. El primero es el formado por los politicos, cuyas fun-
ciones de utilidad han sido analizadas también ampliamente
—aunque en fechas mds recientes— por la teoria de la elec-
cion publica. De acuerdo con este enfoque, el objetivo prin-
cipal a conseguir por el politico es la permanencia en —o la
conquista de— el poder, en un marco especifico de restric-
ciones, la mas importante de las cuales es, en los sistemas

democraticos, la necesidad de ganar elecciones.

La mayor parte de las actividades en el sector ptblico, sin
embargo, no es llevada a cabo por politicos, sino por funcio-
narios profesionales. Y si también este grupo responde a una
conducta maximizadora de sus propios intereses, ésta es dis-
tinta de lade los politicos. Al burdcrata no le interesa la reelec-
cion. No la necesita. El funcionario profesional suele perma-

necer en su puesto al margen de los avatares de la politica,
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que s6lo pueden afectarle en sus destinos y ascensos, s1 llega
a identificarse positiva o negativamente con ¢l grupo en el
poder. Su objetivo sera, en cambio, aumentar su influenciay
su poder haciendo que su departamento sea lo mayor posi-
ble, que el personal a su cargo sea lo mis numeroso posible
y que su presupuesto sea lo mds elevado posible. Para ello
adoptara una estrategia dirigida a persuadir de laracionalidad
de sus propuestas a quien toma las decisiones sobre estos
puntos, el politico que redacta los presupuestos del Estado y
el parlamentario que los aprueba. Se opondra a las medidas
de racionalizacién que puedan significar que sus funciones
son consideradas de menor importancia o pueden ser asumi-
das por otro departamento con menores costes. Y, a menudo,
aceptari las presiones de los politicos en favor de determi-
nados grupos de interés, si esto favorece sus propios objeti-
vos. Si el funcionario tiene un nivel inferior, y no puede aspi-
rar a ejercer este tipo de influencia, los argumentos de su
funcién de utilidad consistirdn en, dado un salario apenas
modificable, reducir el niimero de horas de trabajo o el esfuer-

z0 que éste pueda ocasionarle.

Las semejanzas entre las funciones de utilidad de los jueces
y los burdcratas son evidentes, principalmente porque, en el
sistema espafiol, el juez es un funcionario; inamovible, por
tanto, como los demas funcionarios, y en un grado aun mayor
que &stos. Sus retribuciones no estan ligadas directamente a
su productividad, por lo que la maximizacion de ingresos no
serd su objetivo profesional fundamental. Es cierto que las

retribuciones, aunque no ligadas a su productividad, si depen-
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den del puesto que ocupe, y que, un ascenso en la carrera supo-
ne, por tanto, un sueldo mas alto. La estructura de salarios y
el sistema mayoritario de acceso a la profesion —las oposicio-
nes en Espafia— parecen excluir, sin embargo, a aquellos ju-
ristas cuyo objetivo sea obtener ingresos elevados. No es raro
que, s1 es un mayor salario lo que se busca, el juez cuyos servi-
c10s sean demandados en el mercado pida la excedenciay se
dedique al ejercicio de la abogacia. Es interesante sefialar que,
dada esta estructura de incentivos, un aumento de salarios,
como el que los jueces vienen reclamando hace algin tiempo,
no frene por qué suponer incremento alguno en su producti-
vidad. Tal incremento sélo tendria lugar si los salarios més
elevados estuvieran directamente ligados al trabajo realmente
llevado a cabo por el juez, lo que exigiria un cambio impor-

tantc en cl sistema de remuneraciones actualmente en vigor.

Como los demds funcionarios, los jueces pueden también
maximizar el ocio y lacomodidad en ¢l trabajo. Una funcién
de utilidad que tenga éstos como argumentos relevantes condi-
cionara la vida del juez, en el sentido de que le resultard méas
dificil ascender en la carrera; pero no afectard en nada a sus

remuneraciones en relacién con otros colegas del mismo nivel.

Hay, sin embargo, otros dos argumentos en las funciones
de utihidag de los jueces que merece la pena analizar con
mayor detalle, dada su influencia en el contenido de las senten-
cias que pueden redactar: se trata de los intereses y las prefe-
rencias de los jueces. De acuerdo con el primero, el juez tratard
en sus sentencias de actuar a favor de aquellos grupos de los

que él se considera miembro, y cuyo bienestar puede identi-
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ficar, al menos parcialmente, con el suyo propio. Se ha afirma-
do asi, por ejemplo, que la clara actitud proarrendatario de
nuestros jueces en temas de arrendamientos urbanos, de la
que se hablé ya anteriormente, se debe, en buena medida, a
que —por la necesidad de cambiar de domicilio en diversas
ocasiones a lo largo de su carrera— los jueces eran con gran
frecuencia arrendatarios; una sentencia redactada a favor de
éstos supondria, por tanto, un apoyo a su grupo y a sus inte-

reses.

Las preferencias del juez constituyen el segundo de los
argumentos. Ya se ha analizado mds arriba c6mo puede incor-
porarse a la teoria econémica la formacion de gustos y prefe-
rencias. La cuestién a plantear aqui es en que grado estas
preferencias influyen en el comportamiento de los jueces. De
nuevo el problema coincide con los andlisis realizados en el
campo de la politica econdmica para determinar si son los
intereses o la ideologia lo que condiciona laregulacion de la
economia que lleva a cabo el poder ejecutivo. Pero, en nuestro
caso, las restricciones en las que l0$ jueces se mueven parecen
atribuir a las preferencias un papel méas relevante. La razdn
es que la mayor independencia de los jueces hace que €stos
no se vean tan influidos por los grupos de interés de los que
depende, con mucha frecuencia, el futuro de los politicos. Es
cierto que un juez dificilmente podra interpretar la ley desde
su particular punto de visto ideoldgico si €ste no coincide con
el dominante en la magistratura o, al menos, con el vigente en
los tribunales superiores, ya que esto supondria que sus sen-

tencias serian casadas por aquéllos, con los costes personales
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y profesionales que esto supondria. Pero un grupo bastante
homogéneo, como ¢l que han constituido tradicionalmente los
jueces en Espafia, sf puede tener un sistema de valores que

condicione en buena medida su forma de interpretar las leyes.

S1, como suponemos, el sistema de valores dominante hoy
entre los jueces es esa actitud poco favorable a la economia
de mercado a la que antes haciamos referencia, la conclusion

necesaria es que una modificacion de esa actitud mediante

un sistema de formacién en el que se ponga mayor énfasis en
el papel que las empresas desempefian hoy en la vida econo-
mica y en los costes que para ellas pueden tener sesgos contra-
rios a su actividad resultaria muy favorable para la eficiencia

de la economia espanola.

Con frecuencia se critica al iegislador por adoptar una
actitud excesivamente intervencionista en la regulacion de
muchas relaciones contractuales que seguramente serfan mas
eficientes si quedaran al arbitrio de las partes. Pero si el legis-
lador espaiol optara finalmente un dia por una reforma ver-
daderamente liberalizadora del derecho privado, los benefi-
cios de las nuevas leyes —o la derogacion de numerosas
leyes reguladoras que no han hecho otra cosa sino violar los
viejos principios del Codigo Civil— serian mucho mayores
s1 fueran aplicadas por jueces que entendicran cémo tuncio-
nan los mercados y asumieran como propia la idea de que
esta liberalizacion serd fundamental para nuestro progreso

economico.
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2.2, El Estado: ;gastamos lo suficiente en justicia?

Laoferta de servicios de justicia viene condicionada par el
gasto que ¢l Estado esté dispuesto a realizar en esta concreta
funcién. La apelacién al argumento de la insuficiencia de re-
cursos como explicacion de los problemas que padece la admi-
nistracién de justicia (y, en particular, de los derivados del
exceso de demanda), asi como su Iégico corolario —sugerir
que «la solucion» a aquéllos consiste en aumentar ¢l volumen
de los mismos— es frecuente en el ambito de la justicia. Es
habitual que muchos de 1os que asi piensan olviden que los
recursos son limitados («escasos») y que trasvasar recursos a

cualquier destino supone detraerlos de otros cometidos.

Como sucede con otras vanables, conviene examinar como
han evolucionado los medios (inputs) con los que ha contado
la administracion de justicia, tanto los medios financieros
(dotaciones presupuestarias) como los personales (juzgadores
y no juzgadores) y el equipamiento {(espacio, miquinas, pro-
gramas...) con los que cuenta cada érgano y examinar su evo-

lucion y diferencias entre 6rganos y territorios.

2.2.1. Dotaciones presupuestarias

Uno de los rasgos mas desapacibles en relaciéon con la
dotaciOn presupuestaria para justicia estriba en no saber a
ciencia cierta cudnto se gasta en ella. Con gran frecuencia se
cambian competencias de un ministerio a otro (por ej., Insti-
tuciones Penitenciarias, ahora en Interior, antes en Justicia),
se dejan fuera partidas judiciales importantes (v.gr., las del

propio Consejo) o sencillamente no se informa. A esta confu-
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s10n se suma la falta de coordinacién de la informacion del

gasto de las Comunidades Auténomas.

Presentaremos la variedad de informacién con que conta-
mos ahora; pero para no sumir al lector en el desconcierto
diremos que, computado el gasto de la Administracion Central
y de las Administraciones Autondmicas, y sin incluir Prisio-
nes, la cifraen 1998 se situd alrededor de los 220.000 millones
de Ptas, que equivalen a 5.500 Ptas por habitante, al 0.028%
del PIB y al 0.07% del gasto publico total.

GASTO PUBLICO EN JUSTICIA
(millones de pta.)

-&- Total gastos en materia de justicia

~O= Presupuesto Ministerio de Justicia T __./'
== Presupuestos Comunidades Auténomas |———=

250.000 -
200.000
150.000
100.000

) 1

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 2000

El presupuesto del Ministerio de Justicia ascendié en 1998
a algo mas de 142.000 millones de Ptas. Este total, que incluye
servicios no estrictamente judiciales, como son 3.700 millones
para prestacion social sustitutoria y unos 1.800 millones para
registros vinculados a la fe piblica, no incluye, sin embargo,
otros servicios que si tienen que ver con el sistema judicial,
como es el gasto en prisiones, que en 1998 era de unos 76.000
millones. De los 142.000 millones del presupuesto del Minis-

terio, 117.500 estan dedicados a Tribunales y Fiscales. De

dicho presupuesto la mayor parte se destina a retribuciones
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del personal (casi el 80%). L.as dotaciones para justicia gratui-

ta ascendieron a 3.400 millones en 1998.

El presupuesto del Consejo del Poder Judicial ascendi6 en
1998 a 4.700 millones. Andlogamente, el Tribunal Constitu-
cional dispuso de 1.800 millones de Ptas. en 1998. Muchos
componentes del presupuesto de Interior (635.000 millones)
tienen que ver con justicia, particularmente los de policia y
prisiones. Y de forma andloga estan relacionados los presu-
puestos de otros cuerpos encargados de la funcion de detec-

cton de infractores.

En Cataluiia, que asumid en su momento y a diferencia de
las demas Comunidades Autéonomas el gasto de Instituciones
Penitenciarias, el gasto publico en justicia fue en 1997 de
56.000 millones, casi la tercera parte del presupuesto del
Ministerio en ese afo.” De los 56.000 millones, sélo 17.000
estaban destinados a instituciones penitenciarias. («Proyecto.
Presupuestos generales del Estado 1998. Gastos. Presupues-

tos por programas y memoria de objetivos. Seccion 13. Justi-

cia. Tomo HI)».

En cuanto al Pais Vasco, por RD 1684/1987 de 6 de no-
viembre se traspasaron justicia al Gobierno Vasco, aunque
los efectos reales comenzarian el uno de enero de 1938. El
16 de febrero de 1998 se alcanzd un acuerdo entre el Estado
y la Comunidad Auténoma que supuso el siguiente traspaso

adicional: 1700 funcionarios (forenses, oficiales, auxiliares,

> En 1995 fue de 28.600 millones y en 1996 de 46.500 millones. «2. Anélisi

de I'exercisi de les seves competéncies per part de la Generalitat», mimeo, Gene-
ralitat de Catalunya, 1998,

88



agentes), 80 laborales (psicélogos, peritos, traductores), mas
los medios materiales de la Fiscalia. L.as inversiones {(sobre
todo en edificios) han ascendido a 24.500 millones entre 1989
y 1995 (unos 3.500 millones de media anual, ademads de
3.6000 millones en informatizacion entre 1990 y 1995 (unos
600 millones al afio). Un reciente estudio de quien fuera Con-
sejero de Justicia del Gobierno Vasco examina con mas de-
talle ciertos componentes de gasto en distintas Comunidades

y en el conjunto del Estado. (Véase Iiiaki Sanchez 1998).*

Conviene hacer una referencia, por fin, a la cuenta de dep6-
sitos y consignaciones. En 1995 supuso ésta unos ingresos
de 13.000 millones de ptas. por intereses (BOCD de 20 de
junio de 1996, p. 561). Fue adjudicado por orden de 30 de
mayo de 1998 al BBV y fué objeto de recurso ante el T. Consti-
tucional por parte de las Comunidades con competencia trans-

ferida, que pretenden gestionar dichos fondos.

2.2.2. Personal

Veamos los datos existentes sobre el personal que trabaja
hoy para la administracion de justicia y cuales son sus remune-

raciones.

Personal judicial. Segin datos del Consejo General del

Poder Judicial, en marzo del ano 2000 la dotacidn eftectiva

+ Excluye en todos los casos ¢l gasto en instituciones penitenciarias. Las cifras
relativas a Catalufia no coinciden con las que resultan de la propia informacién de
la Generalitat que se citan mas arriba. Si a los 57.000 millones se le restan los 17.000
de instituciones penitenciarias, guedarian 40.000 millones. Incluso si sdlo consi-
derdsemos como gasto en justicia el de la Direccién General de 1la administracion
de justicia, serian 23.111 millones; més de lo que aparece en esta tabla.
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MEDIOS PERSONALES. MAGISTRADOS Y JUECES.1998-1999

1998 1999
JURISDICCION CIVIL
Juzgado 1.* Instancia 307 366
Juzgado de Familia 46
Juzgado de |.” Instancia e Instruccion 1158 1199
Audiencia Provincial - Compet. civil y penal 298 338
Audiencia Provincial - Comp. Civil 191 212
Sala de lo Civil y Penal - T.S.J. 66 65
Sala de lo Civil - T.S. 10 10
Registro Civil Exclusivo 19 21
Registro Civil Central 2 2
Subtotal jurisdiccidn civil 2097 2213
JURISDICCION PENAL
Juzgado de Instrucciéon 241 242
Juzgado de 1.7 Instancia e Instruccién 11358 1199
Juzgado de Menores 38 38
Juzgado de Vigilancia Penitenciana 26 30
Juzgado de lo Penal 254 281
Juzgado Central de Instrucctdn 6 6
Juzgado Central de lo Penal | 1
Audiencia Provincial - Compet. civil y penal 298 338
Audiencia Provincial - Comp. penal 135 141
Sala de lo Civil y Penal - T.S.J. 66 65
Sala de 1o Penal - A.N. 12 12
Sala de lo Penal - T.S. 16 15
Subtotal jurisdiccion penal 2251 2368
JURISDICCION CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVA
Juzgados de lo C-A 147 160
Juzgados Centrales de lo C-A 7 9
Sala de lo C-A - T.S.J. 213 212
Sala de lo C.A. - AN. 40 40
Sala de lo C.A. - T.S. 37 33
Subtotal jurisdiccién C-A 444 454
JURISDICCION SOCIAL
Juzgado de lo Social 267 287
Sala de Social -T.S.J. 151 159
Sala de lo Soctal - AN. 3 3
Sala de lo Social - T.S i3 13
Subtotal jurisdiccion social 434 462
JURISDICCION MILITAR
Sala de lo Malitar - T.S. 3 8
JUZGADOS DECANQOS EXCLUSIVOS 8
GABINETE TECNICO DEL T. SUPREMO 6 6
TOTAL GENERAL 3718 3917

Fuente: C.G.P.J. Los datos de 1999 proceden del documento «Situacion de la
Demarcacion y la Planta Judicial», 31 de marzo de 2000.

90



de personal judicial en Espaifia era de 3.917 jueces y magis-
trados, lo que equivale a diez jueces por cien mil habitantes y
supone un incremento del 34 por ciento respecto a marzo de
1990, en que habia 2.916. La evolucién del nimero de jueces
y magistrados durante los pasados treinta aiios refleja una
situacidén de relativa estabilidad hasta 1980, fecha en la que
se 1nicia una fase de crecimiento, que ha sido més acusado en

los ultimos aiios.

Personal no judicial. El personal no judicial que prestaba
servicios en la administraciéon de justicia a 31 de diciembre
de 1999 era de 44.300 personas, que dependian por mitades
del Ministerio de Justicia y de las Comunidades Auténomas

con competencia transferida en esta materia.

Retribuciones medias. Algunos medios de comunicacién
se hicieron eco a mediados de 1999 de las reclamaciones de
aumento salarial por parte de los jueces, y con tal motivo
divulgaron los sueldos de algunos cuerpos. Entre otros, des-
tacaban que un magistrado del Tribunal Supremo y los pre-
sidentes de Sala de la Audiencia Nacional cobraban entonces
una retribucion bruta de 16 millones de Ptas. al aiio. Segiin

datos del Ministerio de Justicia y del Consejo del Poder Ju-

dicial, a primeros del afio 2000 la retribucién de un magis-
trado de organo colegiado rondaba los nueve millones, mien-
tras que un juez de entrada venia a cobrar unos cinco millones
de Ptas.

Los sueldos anuales del resto del personal que trabajaba

para la administracién de justicia eran los siguientes:

91



Secretario 1.2 5,6

Secretarto 2.* 49
Secretarin 3 ® 4.5
Letrado T.S.J. 5,6
Médico Forense 5,2
Letrado E, Técnica 2.3
Secretario J. Paz 2,7
Oficial 2.6
Auxiliar 2,1
Agente 1,7

Nota: Datos en millones de Ptas.
Fuente: Ministerio de Justicia, marzo 1999,

Gasto piiblico de un organo unipersonal. Como criterio
indicativo del coste de personal en relacion con los costes
ordinarios de funcionamiento de un juzgado, se harealizado
el calculo de estos costes, que se presentan, a continuacion,
desagregados. El gasto anual, en mtiilones de Ptas., de un
organo judicial ubicado en un edificio arrendado de 400 me-
tros cuadrados (pagando un alquiler de 19.200 Ptas. por metro

cuadrado) es como sigue:>¥®

> Véase Memoria Econdmica del Proyecto de Ley Reguladora de la jurisdic-
ci6n contencioso-administrativa (aprobada ultenioremente el 13 de julio de 1998).
A las cifras que aparecen a continuacion hay que anadir una inversion inictal en
mobiliario de 6 millones y de Informdtica de 4,5.

® Véase Picd (1988), que reficre a un estudio del Consejo del Poder Judicial
en 1938 sobre la Sala de lo Contencioso-administrativo. Al parecer, en dicho estu-
dio se estiman unos costes de personal de 876 millones, de mantemmiento en 49
y de suministro de material de 1,7 millones. De la impresién de que dicha estima-
cién incurre en una notable subestimacién de los costes distintos a los de perso-
nal, 51 se tiene en cuenta los datos antes referidos de la Memoria del Proyecto de
Ley reguladora de la jurisdiccidén contencioso-administrativa.
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Arrendamiento 1.7

Conservacion 1,0
Mantenimiento informatico 0,5
Material y suministros 6,5
Dietas y locomocidn 1,0

Subtotal 16,7
Magistrado 7.9
Secretario 4,7
2 Oficiales 4,9
6 Auxiliares i1.8
1 Agente 1.6

Subtotal personal 30,9

Total 47,6

2.2.3. Comparaciones internacionales

Las comparaciones internacionales de los gastos en justi-
cia resultan siempre muy complejas debido a que los datos
son, a menudo, confusos al incluirse en ellos las dotaciones
destinadas a otros cometidos (frecuentemente, las de «segu-
ridad y orden»), mientras dejan fuera algunas funciones de
cariacter judicial. No obstante, a nuestro entender, el empeno
tiene sentido para la politica judicial porque son muchos los
que piensan —Yy bastantes los que predican— sin haber reali-
zado célculo alguno, que la administracidn de justicia espafiola

dispone de menos medios que sus homonimas extranjeras.

Los datos existentes apuntan que el gasto en justiciaesen
Espaiia menor que en la mayoria de los paises de la Union
Europea. La diferencia es mayor con Alemania, Francia y
Reino Unido y menor respecto a Holanda. Si en lugar de cré-
dito presupuestario comparasemos los recursos personales,

el cuadro cambia de cariz. De acuerdo con los datos que ofrece
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el European Research Network on Judicial Systems, en su
European Justice Database, octubre 2000, tenemos menos
jueces por habitante, pero tenemos 1gual o superior nimero
de personas colaboradoras de la justicia. Los datos que a con-
tinuacion se presentan se refieren al nimero de jueces por cien
mil habitantes el afio 19935 en una muestra de paises europeos

y en los Estados Unidos:

Alemania 28
Austria 20,5
Italia 12
Estados Unidos 11,6
Paises Bajos 10,9
Francia 10,2
Espaiia 8,5
Inglaterra y Gales™ 4,5

(*) No incluye jueces con dedicacion a tiempo parcial, «magistrates».
Fuente: Centro de Investigaciones en Derecho y Economia, «El Sistema
Judicial Espanol: Caracteristicas y Datos». 2000.

2.2.4. Algunas conclusiones

Con los datos aqui presentados, podemos emitir una opi-

nion fundada sobre las siguientes cuestiones:

1. S1laadministracidén de justicia espafiola esta, comparati-
vamente, mal dotada financieramente en la actualidad y si

la sociedad sufre un déficit histoérico en este servicio.

2. Si lo esta en cuanto a los recursos personales, situacion
que pudiera ser distinta segun se trate de juzgadores (jueces

y magistrados) o de personal no juzgador (secretarios,

oficiales, auxiliares).
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3. Si la politica judicial debiera basarse en dotar «mads de lo
mismo» o en actuar sobre la demanda y la mejora de ia

productividad.

En sintesis podemos decir que la justicia espanola dispo-
ne de menos medios que las de su entorno, pero ha crecido
mas rapidamente que €stas en los tltimos doce afios. El défi-
cit fundamental es en personal judicial y no tanto en otros cam-
pos, por lo que, de acrecer recursos, habria que hacerlo en
este insumo. Mds alla de lo que decimos, no tiene sentido basar
la politica judicial en la linea del «mas de lo mismo», sino
que es imprescindible desjudicializar muchos conflictos y en
aumentar la eficiencia en el uso de los medios con que ya se

cuenta.

El principal problema que plantean las politicas basadas
en un incremento de la oferta de servicios judiciales es que,
por definicién, los recursos de toda sociedad son limitados; y
gastar mas en justicia implica, por tanto, gastar menos en otros
proyectos sociales. Pero incluso en el caso de que se optara
por un mayor gasto en justicia, convendria tener en cuenta

algunas cautelas adicionales:

a) Por una parte, siempre que hay congestidn, ésta suele
imputarse a escasez de oferta; y se sugiere la solucidon de mis
oferta, que, casi invariablemente, se asocia a la idea de mas
medios. Se olvidan asi, a veces de forma interesada, los otros
aspectos —y posibles soluciones— del problema; y se olvida
también que una mayor oferta no s6élo puede conseguirse con
mds medios sino, por ejemplo, con un mejor empleo de los

que se tienen.
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b) Por otro lado, esta politica a la larga puede resultar poco
viable por la resistencia de otros beneficiarios de servicios
publicos (de los que habria que detraer los fondos), asi como
por la resistencia de los contribuyentes a proporcionar mas
fondos, o por los problemas que aparecerian si se siguiese

una politica de aumentar el déficit.

c) Si esa politica de mads recursos se tradujera en una
menor dilacién, la demanda de tutela judicial aumentaria’, lo
cual, al margen de su efecto beneficioso para el acceso del
ciudadano a la justicia, puede constituir un factor de nueva

dilaci6n adicional.

d) Incluso suponiendo que la oferta a largo plazo fuera infi-
nitamente eldstica, esto es, que pudiéramos afiadir «kempresas»
(Juzgados) adicionales sin aumentos del coste medio y un
nimero mayor de juzgadores —especialmente en érganos de
apelacion— un aumento de oferta plantearia el problema de
mayores costes de transaccion. Y si se tratase de resolver este
problema con la jerarquizacion —como, de acuerdo con la
conocida teoria de Coase, hacen empresas y organizaciones
para reducir los costes de tomar decisiones entre muchos—,
nos topariamos con una fuente de dilacién adicional originada
por la posibilidad de mas apelaciones y mas extensa delibe-

racion cada caso.

Estas cautelas no implican, sin embargo, renunciar a un

mayor nivel de gasto en la administracién de justicia. Hay

’ Téngase en cuenta que el coste de litigar ahora serd menor, porque la tardanza
es un coste. Lacongestion podria anmentar sicmpre que la oferta de servicios no
aumentase, claro esta.
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argumentos para tomar en consideracion algunas propuestas
especiales de acrecer mds medios y asi aumentar la oferta.
En general, todas las propuestas que proporcionen «mucho
aumento» de tutela a «escaso coste» adicional merecen ser
consideradas. Un ejemplo podria ser la celebracién de juicios
por la tarde®, que podrian expandir notablemente la actividad
a bajo coste. Puede que también sea inevitable una politica
de mayor oferta (y quiza gasto) como medida excepcional a
corto plazo ante ¢l volumen de dilacion existente. En todo
caso, conviene no olvidar que las propuestas anteriores de
aumento de oferta en dreas especificas no implican que nece-
sariamente haya de aumentarse el gasto total; quiz4d pueda
conseguirse en algunos casos con una mera redistribucién del

gasto.

Por fin, junto a las consideraciones «técnicas» o0 neutrales
sobre politicas optimas, hay que tener en cuenta algunos ras-
gos del mercado politico, tanto para explicar lo acaecido en
el pasado como para prever el futuro. Casi todas las personas
«implicadas» o relacionadas directamente con la adminis-
tracion de justicia serian beneficiarias de las politicas de mas
medios. Este es, en parte, el significado del entusiasta apoyo
a esas politicas por parte de jueces y abogados e incluso por

responsables del poder judicial.

LLos potenciales beneficiarios de estas politicas estian en

condiciones de conseguir mayor efectividad en el mercado

3 No se olvide que es ésta una actividad con sustanciales economias de escala
y costes fijos muy significativos, lo que implica que doblar la produccién no re-
queriria doblar el gasto.
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politico que los perdedores (contribuyentes y potenciales be-
neficiarios de servicios que verian reducidos sus recursos),
generalmente mas dispersos. De lo dicho cabe inferir que este
tipo de politicas —de incremento del gasto— tenderan a estar
presentes en el futuro en la medida en que el mercado poli-
tico sea tan poco «competitivo» y esté tan «concentrado» como

estd en la actualidad.
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CAPITULO QUINTO

HACIA UNA REFORMA DE
LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA

El objetivo principal de una reforma de la administracién
de justicia debe ser disefar un mecanismo de asignacién de
recursos que sea lo mas eficiente posible. Para ello, habria
que conseguir que los tribunales de justicia resolvieran sus
casos buscando las soluciones que presenten la mayor seme-
janza posible con aquellas que se alcanzarian en el modelo
de asignaciéon mds eficiente; es decir, aquel en el que la exis-
tencia de derechos de propiedad bien definidos y la ausencia
de costes de transaccién permiten que las partes lleguen a
acuerdos mutuamente ventajosos sin intervencién del aparato
del Estado. Concretamente, lo que los agentes econémicos
piden a sus tribunales, aparte naturalmente de la objetividad

e imparcialidad de los jueces, es lo siguiente:

1. Una justicia que responda al funcionamiento real de la
sociedad y no sea una rémora frente al desarrollo econémico
y social. Y ello no significa que sus criterios deban estar
variando continuamente. Todo lo contrario. Nada hay que
permita mejor Ia adaptacidn a la evolucién social que la exis-

tencia de unos principios basicos, claros y bien definidos, entre
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los que, en el campo del derecho privado destaca, desde luego,
el principio de la libertad contractual que también recoge el

articulo 1255 de nuestro Codigo Civil.

2. Una justicia coherente, ya que de esta manera se elimi-
nan incertidumbres futuras. Es este en el sentido en el que se
afirma que las decisiones de los tribunales pueden generar
efectos externos positivos, ya que reducen costes a terceros

que vayan a entrar en relaciones contractuales en el futuro.

3. Una justicia con una buena relacién coste/beneticio,
tanto para los particulares y las empresas, como para el sector
publico —es decir, el contribuyente— que, no lo olvidemos,

paga la mayoria de los gastos de la administracion de justicia.

4. Una justicia en la que exista una relaciéon mas precisa
entre el beneficio que una persona o empresa pueda derivar
de ella y el coste que ésta persona o empresa soporte real-

mente.

5. Una justicia que no discrimine a favor de los intereses
de los deudores, creando asi incentivos a pleitear aun en los
casos en los que la pretensién del acreedor esta plenamente

justificada.

Para conseguir estos objetivos cabe proponer las siguientes

politicas de reforma.

1. Desanimar la litigiosidad

Parte de los problemas que padece la justicia —entre otros,
la dilacidén y sus consecuencias— tiene que ver con €l uso

indebido del sistema judicial. Mencionaremos cinco razones
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por las que se da este uso indebido. La primera se refiere a la
escasa utilizacidn de los mecanismos alternativos a la via judi-
cial, mediacién, arbitraje y conciliacién, la via administrativa
y la potenciacion de las formas de autotutela, como es la inver-
s10n en informacién y el reforzamiento de las vias de mercado.
[_a mediacién, arbitraje y conciliacién estdn apenas esbozadas
en el contencioso y son mejorables en lo civil y laboral; en
ocasiones la via administrativa puede ser pretferible a la ju-

dicial.

La segunda proviene del hecho de haber disenado un siste-
ma juridico que favorece al deudor, para quien es atractivo
no pagar y forzar al accreedor a reclamar judicialmente una
deuda sobre la que no habia dudas; pagar dentro de dos anos
es preferible a pagar hoy la misma cantidad; y forzando al
demandante a reclamar, puede suceder que éste se desanime;
y cabe siempre la posibilidad de que mi siquiera el acreedor
gane el pleito por algin error, defecto formal, imposibilidad
de comparecer, etc... Como la justicia es lenta, poco efectiva
y funciona mal, resulta atractivo no cumplir con las obliga-

ciones legales y forzar su exigencta judicialmente.

[.a tercera es consecuencia del —relativo— bajo coste
privado de apelar y recurrir en casacion, que no tiene en cuenta
los costes para la otra partc y los contribuyentes y estimula
las apelaciones y ulteriormente la casacion. En este grupo esta
también la litigiosidad asociada a un beneficio de justicia
gratuita mal concebido y generoso en exceso, que ampli6 el
conjunto de beneficiarios a casos poco justificables, animado

por la accion de los colegios de abogados.
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[.a cuarta proviene de errores de disefio. Asi, la asignacién
compentencial existente en el orden contencioso-administra-
tivo, que ha venido asignando competencias a los Juzgados,
Tribunales Superiores, Audiencia Nacional y al Tribunal Su-
premo en atencién al érgano que dicté el acto administrativo
impugnado tiene poco sentido. Como tampoco parece muy
l6gico tener que ir a los tribunales para cumplimentar trami-
tes de cardcter mas administrativo como judicial; es €] caso
de tener que ir a denunciar que a uno le han robado el coche,
para poder cobrar el seguro o para recuperar el carné de con-

ducir.

La quinta es imputable a deficiencias en el mercado de
servicios juridicos y tiene que ver con €l papel e incentivos
de los abogados, procuradores y otros profesionales, con los
sistemas de cobro de honorarios y con la asimetria de intor-
macion entre clientes y profesionales. No es infrecuente que
se entablen juicios que tienen poco tundamento, 0 que se
pleitee cuando la mejor solucion para las partes es un acuerdo,
previo o en sede judicial, o que el asunto dure mas de lo debi-
do por las tacticas dilatorias tantas veces denunciadas por los
jueces. Que esto sea asi tiene mucho que ver con la asimetria
de informacion, el caracter de demanda inducida de los litigios
y los incentivos no coincidentes entre el principal —el clien-

te— y su agente —el abogado.

Dicho lo anterior, conviene tener presente que el hecho de
judicializar un conflicto no es algo necesariamente malo. Por-
que s1cierto es que muchos pleitos carecen de sentido, la falta

de tutela judicial de otros conflictos —i.e., violaciones de
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derechos—, implica desprotecciéon de los derechos e 1ncitan
a ulterior violacién de los mismos. El funcionamiento de la
justicia no debe animar ni desanimar la demanda de tutcla,
encarecerla o abaratarla artificiosamente. L.a falta de cauces
procesales, lo elevado de los costes de las acciones colectivas
en materia civil, ambiental y de proteccidén de los consumi-
dores, la presencia de intervenciones obligatorias de ciertos
profesionales y los sistemas de honorarios (minimos, fijos,
orientativos, ...) son algunos de los factores que explican por

qué ciertos derechos no son tutelados aunque son merecedores
de ello.

1.1. Pagar por ir a los tribunales

En general, si el disfrute de un beneficio por un usuario
supone un coste, que ¢l usuario pague un precio para com-
pensar ese coste es socialmente «adecuado»: desincentiva un
CONsSumo excesivo y evita la injusticia de que otros paguen
por ello. En esto consiste el papel «racionador» que los precios
desempefian a la hora de administrar los recursos e€scasos con
que cuentan las sociedades. Su eliminacion, por la via de
subvenciones totales o parciales, sGlo debe producirse si las
ventajas sociales netas que acarrea lo justifican, lo que puede
deberse a motivos de equidad, a discrepancias cntre los valores
sociales y privados de los precios o de los costes (e.g., poli-
ticas de medio ambiente) 0 a la biisqueda de otro tipo de obje-
tivos socialmente establecidos. Buena parte del problema de
la dilacion resulta de la «excesiva» demanda que genera el

hecho de que, con los precios que pagan, los usuarios no
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cubren una parte importante de los costes de la hitigacion, que
son financiados publicamente’. Algunos autores sugieren, por
ello, precisamente una «terapia de precios» para enfrentarse
a los problemas derivados de un exceso de demanda de tutela
judicial.” Tales precios se aplicarian por ¢l disfrute de las insta-

laciones judiciales, del tiempo de los juzgadores, etc.

Lo mas préximo en nuestro derecho al sistema de precios
eran las tasas judiciales, desaparectdas en 1986 en medio de
un casi total consenso parlamentario. La supresion del sistema
de tasas judiciales se justificé en base a argumentos —no
explicitados— de eficiencia y de equidad. Los argumentos de
eficiencia se referian a la discrepancia entre benefic1os sociales
y privados de la litigacidén y la incidencia de las tasas en la
corrupcion. Los argumentos de equidad hablaban de la nece-
sidad de mejorar el acceso del ciudadano a la justicia. Ambas

argumentaciones, sin embargo, son cuestionables.

Es posible que la supresion de las tasas en 1986 tuviera
sentido como medida de urgencia para atajar el descontrol del
dinero en los juzgados, aunque tal mal tenia otros remedios,
entre otros usando mejor a las instituciones financieras. Este
peligro, en todo caso, no es aducible hoy. La adopcidn de las

tasas, ademas, no tiene por qué limitar el acceso a la justicia

' Kakalik y Robyn (1982) sefialan que el desembolso del gobierno federal para
financiar ciertos casos de responsabilidad civil examinados por jurado rondaba los
15.028 § (sin incluir los costes de retraso impuesto a otros), mientras que las partes
pagaban solo unas tasas de $60.

* Contra lo que pudiera pensarse a primera vista, otorgar prioridad a los asuntos
en funcién de la predisposicidn a pagar por 1as partes, podria tener efeclos positivos
para los grupos de renta baja involucrados en procesos penales.
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de quienes carecen de medios, cuyas necesidades se satisfacen

de forma maés eficiente con la prestacion por justicia gratuita.

Con la desaparicidon de las tasas dejaron de ingresarse,
ademas, unas cantidades no despreciables —unos 6.000 miilo-
nes en 1986 (1o que equivalia a mas del 10% del presupuesto
publico para la justicia de ese ano— que podrian haberse
dedicado a proveer una mayor oferta de justicia. A pesar de
todo lo dicho, no parece facil que tenga lugar una reconsi-
deracién de las tasas judiciales a corto 0 medio plazo; y ello
a pesar de que su conveniencia parece persistir; su papel es

incluso creciente en varios paises de nuestro entorno.

Pero seria errdneo atribuir el problema de la cantidad de
litigios actuales o la dilacién fundamentalmente a la inexis-
tencia de tasas. No debe olvidarse que el componente mas
importante de los costes directos de la litigacién es segura-
mente el pago de los servicios de los protesionales del dere-
cho. La magnitud, todavia alta, de aquellos honorarios y la
presencia de «aversion al riesgo» parecen estar impulsando
el fendmeno reciente de la adquisiciéon de seguros de defensa
juridica, fenédmeno que alarma a los responsables judiciales
de muchos paises por su probable induccién a una mayor

demanda de tutela judicial.

Buena parte del problema de la litigacion excesiva es impu-
table al diseno de las propias normas, sustantivas y procesales,
al mal funcionamiento de las instituciones encargadas de hacer
efectivas las leyes y a los profesionales del derecho. Por citar
el caso de una norma sustantiva que coincide temporalmente

en la atencién de los medios de comunicacion, las graves
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deficiencias de la ley de propiedad horizontal son responsables
de una parte importante de los litigios innecesarios habidos
en esa materia. Los estragos que en la jurisdiccién contencio-
so-administrativa ha producido la legislacién administrativa
y procesal, unida a una irresponsable practica de las Admi-
nistraciones de recurrir lo irrecurrible y no cumplir las conde-
nas judiciales hasta que les viene en gana, son seguramente
el ejemplo mas descarnado de conjuncidn de desatinos que
explican el mal estado de esa justicia. Y qué decir de una
justicia, como la Constitucional, atrapada en un diseno que
hace que la capacidad de sentenciar (250) no llegue al cinco

por ciento de los casos que entran (5.500).

No s06lo han de ser mas cuidadosos los legisladores y los
responsables de las Administraciones; los tribunales tienen
otra importante cuota de responsabilidad en lo excesivo de
los pleitos y en la tardanza en su resolucidon. La falta de rigor
al imponer costas judiciales, el desastroso resultado en materia
de ejecuciones judiciales (se ejecutan sélo 7 de cada 100 Ptas
sentenciadas en materia laboral) o la deficiente valoracién de
los dafios contractuales o derivados de los accidentes. Mucho
queda por hacer también en materia de organizacion de la
justicia, sobre la cual el Consejo del Poder Judicial abrié una
marcha prometedora con un Libro Blanco que, de forma inno-
vadora, evalua la sttuacion de la justicia por sus hechos, rom-

piendo con tanta palabreria ignorante, y ahora trata de ejecutar.
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2. Modificar la estructura del proceso

Aunque este estudio se centra en la reforma del sistema
judicial, resulta indispensable hacer también alguna referencia
a las normas procesales que determinan cémo se estructuran
los procesos y cdmo debe ser en ellos la actuacién de los
jueces. Unareforma del sistema judicial debe ir acompaiiada
de una modificacion de los procedimientos que facilite ¢l logro
de los objetivos de rapidez y eficacia tantas veces mencio-

nados.

No se pretende en esta seccién hacer un recorrido, por
somero que éste fuera, de los principales tipos de procedi-
muientos civiles, desarrollados tanto en la norma procesal fun-
damental, la Ley de Enjuiciamiento Civil, como en numerosas
normas sustantivas, sino de apuntar algunas ideas bdsicas
sobre las lineas que deberian presidir una reforma de esta
naturaleza; reforma ya iniciada, por cierto, con la nueva LEC
y con la preparacion de nuevos textos legales, alguno de ellos
tan necesario para el mundo empresarial, como lanueva Ley
Concursal, cuyo proceso de elaboracidon —en sus diversas

etapas— supera ya los quince afos,

Uno de los problemas que mas separan la vision del empre-
sario o el economista, por una parte, y el jurista —y especial-
mente el juez— por otra, es el peso que unos y otros atribuyen
a las garantias procesales. Nadie duda que estas garantias
deben existir; y que cada demandado debe poder contar con
todos los medios de defensa a su alcance. Pero esta bastante
generalizada la impresidn de que estas garantias son utili-

zadas, con gran frecuencia, por el demandado para evitar el
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cumplimiento de sus obligaciones en casos en los que €l
mismo esta convencido de que la razon esta del lado del de-

mandante; 0, al menos, dilatar lo mas posible tal camplimiento.

Desde el punto de vista del andlisis econémico del derecho,
la existencia de garantias procesales debe estudiarse tanto en
su aspecto de asignacion de recursos como en el de distri-
bucién de la renta. En lo que al aspecto distributivo hace refe-
rencia, no cabe duda de que mas formalismo y mayores garan-
tias procesales significan una redistribucion de la renta a tavor
de los demandados y en contra de los demandantes, ya que
ofrecen a aquéllos mayores probabilidades de éxito en su
propoésito de rechazar las pretensiones de €stos. Y €sto en una
administracidn de justicia que, de acuerdo con lo atirmado
anteriormente, favorece, en la prictica, a los deudores frente

a los acreedores puede tener efectos sociales no deseables.

El aspecto de asignacion de recursos hace referencia, en
cambio, a la eficiencia de la institucion de la administracion
de justicia, al margen de que favorezca 0 no mas a un grupo
que a otro. La cuestion a resolver aqui seria: ;/es mas eficiente

una norma por el hecho de que contenga mayores garantias

procesales?

Esta pregunta no puede tener una respuesta clara a priori,
ya que contestarla exige realizar, en cada caso, un analisis de
los costes y los beneficios marginales de las garantias proce-
sales; es decir, determinar en qué grado los beneficios de
Incrementar en un pequeiio grado las garantias en un deter-

minado proceso son o no superiores a los costes que la medida
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pueda suponer. La solucion tedrica a este problema indica que
el equilibrio se alcanzara en el punto en el que el beneficio
marginal de las garantias (que se representaria mediante una
funcién decreciente) iguale a su coste marginal (que se repre-
sentaria mediante una funcion creciente). De acuerdo con este
criterio, todo incremento de garantias procesales para valores
inferiores a este punto seria eficiente; y las nuevas garantias
serfan, en cambio, ineficientes si tal punto ya hubiera sido

superado.

Lo dificil es, desde luego, determinar ese punto optimo en
un proceso concreto, lo que exigiria un estudio detallado de
cada procedimiento. Pero este andlisis general resulta muy util
en cuanto nos sirve como indicador de que un exceso de garan-
tias procesales no sélo resulta perjudicial para los intereses
de los demandantes y acreedores, sino tambié€n para la eficien-

cia de todo el sistema.

En este sentido hay que aplaudir algunos de los nuevos
procedimientos orales que establece la nueva Ley de Enjut-
ciamiento Civil y recomendar la extension de procedimientos
orales y rapidos a un mayor numero de cuestiones civiles y
mercantiles. La reforma deberia ser firme en este sentido, sin
ceder a posibles presiones tanto de quienes consideran el
maximo de garantias como un objetivo irrenunciable, como
de los grupos de interés de profesionales del derecho que
piensen que sus intereses particulares pueden verse perjudi-

cados por este tipo de procedimientos.

Seria también muy importante que culminara el proceso

de reforma de la legislacidon concursal, que, sin remontarnos
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a antecedentes mas remotos, viene siendo amphamente discu-
tida en Espaiia desde el Anteproyecto de Ley Concursal, publi-
cado por ¢l Ministerio de Justicia el afio 1983. En la actualidad
existen en el derecho espaiiol varios procedimientos concur-
sales, regulados por diversas leyes, aprobadas en momentos
historicos muy diferentes. Los dos procedimientos mas impor-
tantes para las empresas son, sin duda, el de quiebra, de acuer-
do basicamente con las normas del vigente Cédigo de Comer-
c10 y algunos articulos del antiguo Codigo de 1829, y el de
suspension de pagos, que regula la ley de Suspension de Pagos
de 1922. Esta peculiaridad del doble procedimiento tiene gran
importancia en la actual prictica concursal espaiiola, ya que
la suspension de pagos —disefiada basicamente para situa-
ciones de falta de liquidez de las empresas— se utiliza con
gran frecuencia para la liquidacién de empresas que se en-
cuentran en quiebra, dadas las ventajas que ofrece a la empresa

en situacion de crisis.

Debe senalarse que, en teoria, la existencia de un procedi-
miento como la suspensién de pagos no tendria por qué ser
ineficiente. Se trata, en efecto, de un procedimiento cuyos
costes no deberian ser muy elevados, cuya duracién no deberia
ser demasiado larga y en el cual, dado que las actividades
productivas de la empresa en suspensién de pagos no se inte-
rrumpirian, se¢ minimizarian los costes de reasignacién de
activos. En la prictica, los resultados son, sin embargo, muy
negativos, en parte por la razén apuntada en el parrafo ante-
I0r; y, en parte, porque la situacion actual de la administracion

de justicia espafiola hace ilusorios los plazos marcados por la
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ley. Puede calcularse, en efecto, que si1 estos plazos se cums-
plieran, una suspensién de pagos en la que se discutiera el
convenio en junta de acreedores podria durar de tres a cuatro
meses, que se extenderian a seis o siete en el caso de que se
utilizara la tramitacién escrita que establece el articulo 18 de
la Ley de Suspensién de Pagos. En la prictica, sin embargo,
son habituales los procedimientos que duran varios anos, y
concluyen sin convenio, con el resultado de que poco o nada
queda en la empresa de valor y los acreedores no privilegiados
pierden toda posibilidad de cobrar, siquiera parcialmente, sus

créditos.

Las tendencias de la reforma van claramente por la unifi-
cacion de los procedimientos, de manera que sea al observar
la realidad patrimonial de la empresa cuando se decida sobre
su liquidacién o su conservacion. En diversos paises, ha temido
ademas muchas fuerza, en las ultimas décadas, la idea de que
deberia modificarse el objetivo basico del derecho concursal,
que pasaria de ser el logro de una liquidacion eficiente de los
activos de la empresa en crisis a su conservacién, siempre que
fuera posible, con el objetivo de salvaguardar los intereses
de un nimero muy amplio de agentes econdémicos, que iria
desde sus propios trabajadores a todo su entorno social. El
capitulo 11 de la ley de quiebras norteamericana ha inspirado
muchas reformas en este sentido. Las experiencias interna-
cionales nos indican, sin embargo, que los jueces suelen pecar
de excesivo optimismo al decidir la conveniencia de la conser-
vacion de muchas empresas, que finalmente acaban en la liqui-

dacién que se habia pretendido evitar; y esta liquidacidn tiene,
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en esas circunstancias, costes mucho mas elevados que los
que habria tenido si se hubiera realizado de una forma rapida

en el momento adecuado.

Volviendo a la situacidn espaiiola, hay que sefialar que un
nuevo anteproyecto ha sido elaborado en fechas recientes
—octubre 2000— por la seccién espectal de la Comision
General de Codificacion, que, en su dia se cred para la reforma
del derecho concursal. Este anteproyecto €s menos ambicioso
que el de 1983; pero, en nuestra opinidn, esto es positivo, ya
que no so6lo elimina algunos defectos técnicos del texto ante-
rior, stno que, ademas, abandona el proyecto de establecer
un sistema de «gestion controlada» que, inspirado segura-
mente por el mencionado capitulo 11 de la ley norteamericana
de quiebras, dificilmente habria podido ser aplicado de manera
eficiente. Aunque el nuevo texto presenta también algunos
aspectos discutibles, no cabe duda de que su aprobacién su-
pondria una significativa mejoraen relaciéon con la situacioén
actual, por lo que serfa deseable tanto no retrasar mas su
aprobacidn como la realizacion de las reformas necesarias
para su puesta en practica, ya que en la actual situacion de
nuestra administracion de justicia, los plazos que el antepro-
yecto establece para las distintas fases del procedimiento

resultarian, con toda seguridad, incumplidos.

J. Modernizar el sistema y elevar su productividad

Asicomo el alegato de la falta o penuria de medios forma
parte del discurso habitual de las organizaciones judiciales,

rara es la ocasion en que se formula la pregunta de si no seria
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posible producir més con los recursos con los que se cuenta.
La eficiencia en la provisién del servicio es una eterna ausente
en los debates sobrc esta actividad, aunque lo mds interesante
para la sociedad es, precisamente, saber cual es la relacién
entre Jos resultados obtenidos (output) y los medios que ha

puesto a disposicidn de la justicia (inputs).

Hay pocas dudas sobre la importancia social de los proble-
mas derivados de la ineficiencia de las organizaciones piibli-
cas, las judiciales entre ellas. Nuestras autoridades estan en-
frentadas a demandas de mds y mejores servicios (es decir,
de mas gasto) por parte de la poblacién y a una falta de medios
para satisfacerlas. Ademds, la tendencia actual es opuesta a
que el gasto piblico aumente en los proximos afios. Asi las
cosas, st se quiere aumentar la provision de bienes y servicios
por el sector publico —en sanidad, educacidn, vias piblicas,
pensiones y tantas cosas mds—, habra de serlo en buena parte
a través de las mejoras que puedan conseguirse en la eficiencia
en el empleo de sus recursos. Por otro lado, esta mejora de la
eficiencia piblica, este menor derroche, es una cuestién de
elemental equidad. Porque es tan injusto el fraude fiscal como

lo son el derroche de los recursos piblicos y las corruptelas.

El indicador de oferta mds comin —y grueso— es el nii-
mero de asuntos resueltos, pero en el caso espafiol es mas
fiable el de sentencias dictadas. Indicadores mas «finos» de
lo que hacen los jueces son las sentencias con oposicién, el
tipo de asunto, el de conciliaciones judiciales y otros. Las ratios
entre distintos elementos —por ejemplo, la ratio entre sen-

tencias y asuntos resueltos— y la comparacionen el tiempo y
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Juzgados de Primera Instancia sin famila (JPI-SF), 1999

MODULO DE DEDICACION

Cum. Cum.

Freq. Freq. PCT. PCL.

480 | 1 0,35 0,35
640 0 I 0,00 0,35
800 2 3 3,70 1,05
G60 10 13 3,51 4,56
1120 PRETarnaad 28 41 9,82 14,39
1280 44 85 1544 2982
1440 84 169 2047 5930
1600 , 50 219 17,54 76,84
1760 r 38 257 1333 90,18
1920 17 274 596 96,14
2080 8 282 2,81 08,95
2240 2 284 0,70 99,65
2400 | 1 285 035 100,00
2560 0 285 0.00 100,00

0 10 20 30 40 50 60 70 B8O 90
Frecuencia
Médulo Medio de Dedicacién Obtenido por los JPI-SF = 1485 horas/puntos.
Médulo para los JPI-SF: 1250 horas/puntos.
SENTENCIAS
Juzgados de lo Social, 1999

Cum. Cum,

Freq. Freq. PCT. PCT.

80 0 0 0.00 0.00
160 1 1 (.38 0.38
240 5 6 1,91 2.29
320 15 21 5,73 8,02
400 34 55 12,98 20,99
480 69 124 26,34 47,33
560 55 179 2099 68,32
640 30 209 1145 7977
720 26 235 9,92 89,69
ROO 20 255 763 97,33
880 6 261 229 99,62
960 | 1 262 .38 100,00

| |
0 10 20 30 40 50 60 70
Frecuencia
Media 547.0 Mediana 526.0 Coef. Var. 27.1

El histograma representa co6mo se distribuye el mimero de sentencias dictadas (eje vertical)
entre los distintos juzgados de lo social (eje horizontal).

La primera barra muestra el nimero de 6rganos (frecuencia) que dict6 vna media de 160
sentencias; la segunda barra una media de 240 y asi sucesivamente,

Se ha excluido un 6rgano que habfa dictado sélo una sentencia.

FREQ. = Frecuencia. CUM. FREQ. =Frecuencia Acumulada.

PCT. = Tanto por 100. CUM. PCT. = Porcentaje acumulado.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Memoria del Consejo General del Poder
Judicial.
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en el territorio son otros indicadores de la oferta de uso

comun.?

¢,Ha cvolucionado la produccién al ritmo al que lo han
hecho los medios? A escala agregada, en lo que se refiere al
periodo 1990-1999, parece haber un comportamiento para-
lelo en ambas variables, sin una mejora significativa, por tanto,
en la productividad. El presupuesto aumenté —en valores
reales— bastante mas que la cifra total de sentencias y algo

mas que la cifra de sentencias por magistrado.

Hay pocas dudas, sin embargo, de que con los medios
disponibles puede producirse mas y de mejor calidad. Sefiala-
remos dos razones por las que pensamos que esto es asi. En
primer lugar, es sabido que una parte importante del personal
que trabaja en la administracién de justicia sencillamente no
cumple una parte sustancial del horario de trabajo. Segin
estimaciones del propio Consejo del Poder Judicial, parece
que, en promedio, dos séptimos de la jornada no se cumplen,
Esto implicaria que si la jornada se cumpliese, la produccién
podria aumentar, si no un 30%, porque la produccién no es
Iineal respecto a todos los inputs, s{ en mas del diez por ciento;
y la duracién de los procedimientos podria acortarse a la mitad.
La razOn es que una parte sustancial de la dilacién es impu-
table a actos de comunicacion, a cumplimentacién de despa-
chos de emplazamiento, a la existencia de edictos, existencia

de comisiones rogatorias, etc...

3 Una ilustracién de ese detalle es la que aparece en el documento sobre
Madadulos del Consejo del Poder Judicial espafiol, aprobados en el afio 2000,
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En segundo lugar, la racionalizacion de la oficina judicial,
una mejor definicién y control de tareas, la informatizacion y
la implantacién de los Servicios Comunes permitiria aumentar
la produccion en mis del 25%. Ese parece ser el resultado de
aquellos lugares donde se adoptaron tales medidas, como
Bilbao, Barcelona, Valencia o Madrid. Es cierto que, en €stos
casos, la mejora de los resultados ha requerido ciertos niveles
de inversion, sobre todo en informdtica; pero las cifras no
parecen relativamente cuantiosas, comparadas con los resul-

tados que producen.

Por otra parte, la observacién, por superficial que sea, de
buena parte de los 6rganos judiciales espafioles, del tipo y
estado del equipo fisico, de la motivacion de los equipos
humanos, de la gestién del proceso y de lo anticuado de los
modos de operar que les caracterizan apuntan ¢n ¢l mismo

sentido.

4. Fomento de la mediacion, el arbitraje y la conciliacién

Puede que el origen de la idea —ya principio— de la provi-
sion piiblica de tutela judicial provenga, como sefiala Hazar
(1986), de las premisas histOricas sobre las que se cimenta la
justicia contemporanea. Con el desarrollo de las instituciones
sociales, la justicia se convirtié en un monopolio del Estado,
a quien se encargd de administrarla con arreglo al principio
de igualdad de trato, otro ideal éste caracteristico de las demo-
cracias de nuestros dias. En estas democracias tales princi-
pios se desarrollaron junto con los del sufragio universal y

dieron lugar a la definicién y otorgamiento de una serie de
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derechos sociales —en educacién, sanidad, vitvienda, empleo
0 acceso a la justicta— generalizados y controlados por el
Estado.

Cualquiera que sea la génesis de su establecimiento, sucede
que los Estados contemporaneos estdn atravesando en los
tltimos lustros una seria crisis en relacion con estos derechos.
En lo fundamental, se trata de una crisis de impotencia, de
incapacidad para satisfacer las expectativas y demandas socia-
les; y de incapacidad también para rechazarlas. En tal situa-
c10n se produce una progresiva degradacion de los servicios
provistos publicamente y se sientan las bases para que emerja
con fuerza la demanda de provision de esos servicios por el

sector privado.

La privatizacion de la justicia no supone otra cosa que el
desarrollo de procedimientos muy diversos, cuyo rasgo comin
consiste en que son alternativos a la resolucion judicial que
monopoliza el Estado. Su I6gica econdmica no es otra, por
tanto, que la del aumento (y abaratamiento) de los sustitutivos
de la justicia convencional, lo que debe implicar una menor

demanda de ésta.

Por 1o general, no hay razdn bastante que oponerse al deseo
de las partes en un litigio de resolver sus diferencias por proce-
dimientos no judiciales. De hecho, son muchos los casos en
los que los poderes piblicos acuden o instan al empleo de las
vias no judiciales, desde los ambitos tributarios (por ejemplo,
el empleo de peritos para resolver discrepanctas resultantes

en la «comprobacion de valores»), hastalos de la expropiacion
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forzosa o los de aplicacidn de la Ley de Detensa de los Consu-

midores.

En contra de lo que a menudo se piensa, las estadisticas
de diversos paises parecen indicar que muy pocos conflictos
terminan en juicio. Por ejemplo, en Estados Unidos estudios
realizados en los afios ochenta indicaban que sélo llegan a
juicio entre un 5 y un 10% del total de los conflictos civiles
(Galanter 1992) y un 10% de los divorcios (Cooter & Marks
1980). En un estudio mds desagregado para Alemania,
Blankenburg (1982) encontrd que sélo llegaban a juicio el
10% de los asuntos derivados de accidentes de trafico; sin
embargo, la cifra era del 37% en contratos de arrendamiento.
En Espaiia, alrededor del 80% de los conflictos derivados de
accidentes de trafico se concilian (aunque esta tasa parece baja
comparativamente), y casi la mitad de los asuntos laborales
se pactan en ¢l IMAC o en los juzgados de lo social. Dado
que el arreglo o acuerdo extrajudicial €s un sustitutivo muy
préximo del pleito, cuanto menor sea el precio de este susti-

tutivo menor serd la demanda de litigacion.

La resolucién judicial no es, por tanto, ¢l Ginico procedi-
miento —y a menudo ni siquiera es el mas importante— de
resoclucion de las disputas. L.a mediacion, el arbitraje y la
concihacion (MAC) son, junto a laresoluciéon administrativa
y la autotutela a través del mercado, sus alternativas mas
proximas, que ha experimentado un fuerte desarrollo desde

la segunda mitad de los setenta las sociedades mas avanzadas.

Se trata, en realidad, de procedimientos diferentes entre

si; por ejemplo, el papel del mediador es resolutivo en algunos
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casos (arbitraje) mientras que en otros se limita a acercar al
maximo la posicién de las partes (mediacidn); cuando existe,
la resolucién administrativa es dictada por una autoridad
piblica, y en lo que concierne a la autotutela a través del
mercado, quien se considera agraviado cambia sencillamente
de conducta frente al causante del agravio (no compra), oca-
sionindole pérdidas con ello. Son sustitutivos proximos de la
judicializacién, de manera que su abaratamiento o encareci-
miento induce variaciones de la demanda de litigacion. En
nuestro ordenamiento estos sustitutivos son muy trecuentes
en derecho laboral, mercantil y civil, existen también en otras
dreas (por ejemplo, en laresolucién de conflictos entre miem-
bros de algunas asociaciones profesionales, en cooperativas
y en otras organizaciones) y, aunque con menos extension,
estdn presentes también en el orden penal y contencioso-admi-

nistrativo.

En el mundo de la empresa tales métodos alternativos de
resolucién de conflictos podrian desempeiar un papel mucho
mas relevante que el que desempefian en la actualidad. Como
se ha apuntado repetidas veces por los especialistas en el tema,
estos métodos parecen mas adecuados para aquellos casos en
los que las partes se encuentran en una posicidn simétrica
(conflicto entre dos cmpresas, por ejemplo) que para aquellos
en los que la posicidn de las partes es muy diferente (como
seria un conflicto entre una gran empresay un cliente). Pero
se tiene la impresidn de que su utilizacién en el mundo de los
negocios es aun relativamente pequeiia. ;Cudles pueden ser

las causas?
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Hay que sefialar, en primer lugar que hablar de bondad de
los procedimientos alternativos a la via judicial no quiere decir
que todo sean ventajas en su empleo. Por ejemplo, la media-
cidn y el arbitraje son procedimientos baratos y relativamente
rapidos; pero el juicio, mds caro y lento relativamente, propor-
ciona mas garantias que aquéllos. El juicio puede proporcionar
demads, en ocasiones, beneficios adicionales, como por ejem-
plo, el efecto disuasorio que podria tener una sentencia estig-
matizadora en un caso de conduccién temeraria (Polinsky,
1989). Ademas, el acuerdo finalizador de un conflicto no es
siempre definttivo, es un contrato que puede resolverse como
otros contratos. A veces, ni siquiera esta claro que la conci-
liaci6n abarate los costes sociales de los conflictos. Ogus et
al. (1990) examinaron los costes de la conciliacion en asuntos
de familia en Gran Bretaia y encontraron que ésta habia
aumentado los costes de resol ver estos litigios; también encon-
traron que la conciliacion eru mas efectiva cuando se diso-
claba del proceso judicial, por lo que recomendaban un servi-

c10 de conciliacién independiente de los tribunales.

Pero hay también otros dos aspectos que seria importanie
modificar, sise quiere generalizar estos modelos de resolucién
de conflictos en el mundo de laempresa. El primero, el propio

disefio que las leyes —y la prdctica procesal— han realizado

de estos métodos alternativos. En este sentido, exigir una
conciliacion preceptiva podria ser una via adecuada para eli-
minar un nimero significativo de juicios. Y en aquellos casos
en Jos que yaes asi, los Organos judiciales deberian implicarse

mucho mds directamente para conseguir un acuerdo y no
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limitarse, como suele suceder, a preguntar a las partes si tal

acuerdo se ha producido previamente.

El segundo aspecto se refiere directamente a la idea tantas
veces apuntada en este estudio de que la actual administracion
de la justicia tiende en nuestro pais a favorecer a los deudo-
res frente a los acreedores. Si esto es asi, los incentivos de un
demandado para llegar a un acuerdo serdn siempre muy limi-
tados, ya que el pleito le favorece. Sélo soluciones del tipo ya
indicado, consistentes basicamente en encarecer la litigacidn
temeraria e imponer a quien la realiza los costes que realmente
genera, podrian crear incentivos para un mayor nimero de

acuerdos extrajudiciales.

5. Reforzar la formacion de los jueces en temas econémicos

Esta recomendacion tendria como objetivo inmediato intro-
ducir algunas modificaciones en la formacién de los jueces,
que les permitan conseguir tanto un mayor conocimiento técni-
co de las instituciones mercantiles y empresariales como una
mejor comprension de los principios de un sistema de econo-
mia de mercado. Ha transcurrido ya casi un siglo desde que
uno de los juristas norteamericanos mas prestigiosos de todos
los tiempos, ¢l juez Oliver Wendell Holmes, escribiera que
«En el estudio racional del Derecho, el hombre de letras es,
seguramente, el hombre del presente; pero el hombre del futu-
ro sera aquel que domine la economfia y la estadistica». Parece
claro, sin embargo, que a los jueces cspafioles se les sigue
formando mucho mas para ser los hombres y las mujeres de

letras del siglo XIX que para ser los juristas del mundo actual

121



de los que hablaba Holmes. Y si sus conocimientos econo-
micos estdn basados en lugares comunes del pasado, sera difi-
cil que adopten una actitud positiva hacia las instituciones
econémicas de nuestros dias. No se trata, desde luego, de que
todo juez sea un experto en economia de la empresa. Pero si
cabe afirmar que una mejor formacién econdémica contribuiria
en forma significativa a reducir esa desconexidn entre el

mundo de los tribunales y el mundo de la empresa a la que

antes se haciareferencia; lo que reduciria, a su vez, los costes
y las distorsiones hoy existentes en el funcionamiento de las

empresas y, por tanto, en la actividad econémica en general.

Ahora bien, aunque sea imprescindible mejorar la forma-
cidén econdémica general de todos nuestros jueces, no tendria
sentido que todos ellos tuvieran que los complejos conoci-
mientos que serian precisos para entender el funcionamiento
de todas y cada una de las instituciones econémicas actuales.
Parece, por ello, cada vez més necesaria una mayor especia-
lizacién en la carrera judicial, sobre todo en algunos de los
temas que mds preocupan al mundo empresarial. Ya se han
dado algunos pasos en este sentido; pero habria que ir mas
lejos en esta direccién. Es cierto que la especializacion no
siempre resulta adecuada en los tribunales superiores; y que
las salas de nuestro Tribunal Supremo tienen hoy un grado
de especializacién seguramente mas elevado que el de otros
paises. Pero en los tribunales inferiores que llevan el dia a
dia de los litigios que surgen en la vida empresarial esta espe-
cializaci6én puede tener muchas ventajas. Si se hace asi y, junto

a una mayor formacién econémica, se refuerza la especia-
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lizaci6n, podriamos contar en un plazo no muy largo, con un
conjunto de jueces capaces de desenvolverse con facilidad en
temas econdmicos, lo que redundaria, sin duda, en beneficio

de nuestro crecimiento y bienestar econémico.

6. El Consejo General del Poder Judicial

Hay que sefialar que ¢l diseiio del érgano de gobierno de
los jueces ha mostrado disfunciones muy significativas, que
deberian ser corregidas. Con el reciente Pacto de Estado para
la Reforma de la Justicia se pretende modificar la forma de
eleccidn vigente hasta ahora de una parte de sus vocales. No
creemos, sin embargo, que este punto del acuerdo tenga efec-
tos significativos, mas alla de lo que de positivo tiene que haya
tenido lugar un acuerdo politico sobre tan importante materia
entre los partidos con mas presencia en el Parlamento. Por
una parte, €s poco probable que el nuevo sistema sirva real-
mente para reducir la politizacidn del Consejo. Por otra parte,
no toca lo que consideramos son problemas centrales del
Consejo, tales como el excesivo numero de miembros, todos
del mismo rango, sin jerarquias, que lo convierten en un orga-
nismo poco etictente; o el hecho de que todos sus miembros
sean renovados simultaneamente, lo que implica una ruptura
muy significativa y la pérdida de memoria histérica cada vez

que los miembros del Consejo cesan en sus funciones.
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CAPITULO SEXTO

PROPUESTAS DE REFORMA

Lainvestigacion existente deja fuera de duda la importancia
que para la buena marcha de las empresas y del conjunto de
la economia tiene contar con un buen sistema juridico, y en
particular un buen sistema judicial encargado de asegurar que
las normas se apliquen, los derechos sean respetados, las
obligaciones de los contratos sean exigibles y se respeten las
libertades publicas. Porque es asi, resulta central trabajar en
la mejora de estas instituciones, que constituyen verdaderas
infraestructuras sociales. Resumiremos a continuacién algu-

nas propuestas que se derivan de cuanto hemos dicho.

1. Con frecuencia la justicia hace lo que otras instituciones
podrian hacer 1gual 0 mejor 0 a menor coste. Es necesario
desjudicializar muchos contlictos que ahora van a los juzgados
por motivos administrativos o bien son susceptibles de solu-
ciones no judiciales. Esto afecta a todas las jurisdicciones, y
en lo que aqui mas importa, a los procesos civiles, mercantiles,
laborales y administrativos. Ha de potenciarse la composicién
de las partes y buscar formas menos caras y mas satisfactorias
para los usuarios, tales como la via administrativa o el propio

mercado.
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2. Tanto por motivos de equidad como de eficiencia es
recomendable establecer tasas judiciales para aquellas perso-
nas fisicas y juridicas que tienen medios para pagar el servi-
cio que utilizan. Procede aplicar estas tasas, para empezar,
en los procedimientos civiles, comerciales y administrativos.
Esos medios podrian destinarse a mejorar la dotacién para

cometidos ahora insuficientemente dotados.

3. Lajusticia espafiola no produce cuanto puede con los
recursos con que cuenta, y lo que produce no lo hace al menor
coste posible. En consecuencia procede mejorar, y mucho, la
eficiencia de este servicio adoptando medidas organizativas,
incorporando realmente tecnologias informaticas y estable-
ciendo un adecuado marco de incentivos para las personas que

trabajan en la justicia.

4. Esimprescindible incorporar gestores e introducir técni-
cas de gestion en los juzgados y tribunales. El establecimiento
de turnos vespertinos, que se viene pidiendo desde hace
muchos afios, €s una experiencia adoptada en algunos paises

con éxito indudable y perfectamente adoptable en Espaiia.

5. Lainformatizacidn de los procesos debe acometerse con
seriedad, y no como hasta ahora, con apoyo permanente y
directo a realizar en las propias oficinas judiciales. Los paises
que han conseguido llevarlo a cabo han obtenido grandes
recompensas por este esfuerzo. El uso del correo electrénico
para que se comuniquen todos aquellos que trabajen en la
justicia y para comunicarse con los profesionales del derecho

debiera estar generalizado desde hace tiempo.
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6. Cuando se precise aumentar recursos judiciales convie-
ne explorar la adicidn de «letrados del juzgado o tribunal»,
sin reproducir toda la estructura ni los gastos de una oficina
judicial, permitiendo aprovechar economias de escala y alcan-
ce y reforzar alli donde hay cuellos de botella, esto es, en la
actividad propiamente judicial. Debidamente capacitados,
muchos secretarios judiciales podrian desempenar perfecta-

mente esos cometidos.

7. Conviene practicar regularmente la evaluacién del des-
empeno de la justicia, porque ¢s algo indispensable en cual-
quier organizacion, para estar en condiciones de responder a
las demandas sociales y para justificar debidamente y con
posibilidad de éxito las peticiones de mas medios. Para esto
es indispensable dotarse de un adecuado sistema de infor-
macion y, en especial, de estadistica judicial, de la que luego

emanan multitud de documentos y evaluaciones.

8. Las propuestas de reforma suelen estar basadas en la
intuicion y adolecen de falta de conocimiento empirico sobre
el funcionamiento de la justicia. Es necesarto medir con rigor
y periodicidad ciertos aspectos centrales de la actividad judi-
cial, especialmente la duracidn de los procesos, la composicion
y evolucidn de la litigiosidad y ¢l resultado de la actuacién
judicial. Conviene que cada érgano y sus representantes reci-
ban periédicamente informes de gestion sobre su labor, de
manera que tengan perspectiva de 1o que hacen en compara-

cién con sus pares y puedan animarse a mejorar su desempeiio.

9. Unos jueces competentes, responsables y laboriosos

deben estar bien retribuidos, y en el presente muchos de los
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que gozan de esos atributos deberian ver mejorada su remu-
neraciéon. Con caracter general, Las retribuciones pecuniarias
y la promocion deben depender en una parte no desdefiable

del desempefio de las personas.

10. Aunque no es una panacea, la especializacion y la
creacion de 6rganos judiciales especializados es algo todavia
por desarrollar debidamente en Espafia. Un ambito es el de
los juzgados mercantiles, otro posiblemente el tributario. En
general, si bien las ventajas netas de la especializacién son
mas claras cuando se trata de ia primera instancia, €s mas
dudosa su conveniencia, 0 decrecen sus ventajas, a medida

que subimos a la apelaci6n y, por supuesto, en casacion.

| 1. Las reformas procesales, como muchas otras medidas
legislativas de caracter sustantivo, suelen ser poco evaluadas
antes de su adopcidén. Los buenos deseos, como el de la inme-
diacién, pueden ser sélo eso si no se acompafian de un plan
exhaustivo para hacerlos realidad. Y la planificaci6n brilla por
su ausencia precisamente en las reformas procesales. Convie-
ne hacer un adecuado diagnéstico de las deficiencias de las
leyes procesales vigentes antes de adoptar otras nuevas, y

realizar un ulterior segutmiento de las medidas aprobadas,

algo que debiera hacerse, por ejemplo, con la Ley de Enjui-

ciamiento Civil.

2. Los abogados, fiscales, procuradores y otros profesio-
nales son piezas centrales en la explicacién de los problemas
de la justicia. Su formacidn, retribucidn y disciplina consti-

tuyen elementos capitales que deben ser revisados para evitar
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que los proyectos de reforma terminen en auténticos fracasos,
como acreditan algunas experiencias espafiolas y muchas

internacionales.

13. Es necesario redefinir el papel del Consejo General del
Poder Judicial. El gobierno del poder judicial debe residir en
una organizacion jerarquizada, como corresponde a cualquier
organo ejecutivo, formada por un presidente ejecutivo y no
mas de cinco miembros, que formarian el grupo permanente
y decisorio del Consejo, y seria responsable, como cualquier
otro organo de gobierno, ante el Parlamento. El papel de los
restantes consejeros o vocales debe centrarse en las garantias
del desempeiio de la funcidn, esto es, en materia de inspec-
cion, disciplina y, en su caso, algunos nombramientos, sin que
tengan que estar liberados, mas que para asistir a los plenos,
de su actividad judicial regular. Conviene revisar y, en conse-
cuencia, retorzar el papel de apoyo de los servicios técnicos.
El Consejo debe renovarse por partes, de forma que se asegure
cierta continuidad en la labor de la organizacion y no se pierda
la memoria histérica que habitualmente sucede con el cambio

simultaneo de todos sus miembros.
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Postscriptum

Con posterioridad a la redaccion de este texto ha tenido
lugar el Pacto de Estado Para la Reforma de la Justicia. Como
reza su documento, son basicamente principios, declaracio-
nes de buenas intenciones cuyo valor depende de la concre-
cién ulterior. Su valor fundamentat consiste, a nuestro enten-
der, en su caricter de acuerdo, en evitar que las medidas
adoptables en este campo sean utilizables como arma arroja-
diza con la facilidad con que se ha venido haciendo hasta
ahora. El pacto es una condicién necesaria, pero no suficiente,
para que la justicia mejore. Algunas medidas apuntan en la
buena direccién. Otras son cuestionables, sobre todo las que
para resolver parte de los problemas de la justicia proceden
al sencillo expediente de aumentar el nimero de 6rganos judi-
ciales {con singular denominacion y cometido), o creen que
la dilacién puede eliminarse por ley. El documento incurre
en errores de bulto, como el de dar por hecho que hay un
creciente litigiosidad y dilacién generalizadas, cuando en un
importante nimero de érganos (en conjunto, en dos de las
cuatro jurisdicciones) esto no es asi; esto ilustra cuan impor-
tante es dotar de apoyo técnico, y no precisamente del prove-

niente de la dogmatica juridica, el proceso de retorma.
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DATOS BASICOS DEL SISTEMA JUDICIAL ESPANOL

1990 1999  Var %

DEMANDA

Asuntos civiles 604694 762898 26
Asuntos laborales 316927 308146 -3
Asuntos contencioso-administrativos 76913 178816 132
Subtotal asuntos no penales 998534 1249860 25
Subtotal por cien mil habitantes 2510 3150 25
Asuntos penales sin diligencias previas 1428247

Asuntos penales con diligencias previas 3089749 5226552 69
Asuntos totales con diligencias previas 4088000 6476000 58
Asuntos totales por cien mil habitantes 10300 16300 58
Asuntos no penales por magistrado 319 319 0
Asuntos no penales por empleado en justicia 18 17 -5
OFERTA

Sentencias (con oposicion) 780331 1095209 40
Asuntos resueltos sin diligencias previas 1021891 2638493 158
INPUTS

Magistrados 3132 3917 25
Personal total empleado en justicia 33514 44315 32
Presupuesto en Pia. corrientes 108384 245000 126
Presupuesto respecto al PIB % 0,2 0,3 50
EFICIENCIA

Sentencias por magistrado 249 280 12
Sentencias por persona empleada 23 235 6
Asuntos resuelios por magistrado 326 674 106
Asuntos resueltos por persona empleada 30 60 95
Gasto por sentencia Pta. corrientes [38895 223702 61
Gasto por asunto resuelto 106062 92856  -12
DILACION

Asuntos pendientes 902372 1655251 83
Asuntos pendientes por magistrado 288 423 47
Tasa de Pendencia 88% 63%  -28
Tasa de resolucidn 25% 40% 60
OTROS DATOS

Abogados ejercientes residentes 553076 97823 78
Abogados por cien mil habitantes 138 246 78

Fuente: Consejo General del Poder Judicial. Ministerio de Justicia. Comuni-
dades Autonomas. Consejo General de la Abogacia. Elaboracién propia.
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