Resumen

Este ensayo analiza la eficiencia del pro-
grama publico de justicia. Para ello, se deter-
minan sus costes sociales, incluyendo el gasto
publico, el privado y los costes indirectos que
las deficiencias del sistema judicial causan al cre-
cimiento econémico, y se plantea la cuestion de
sino se podria producir mas y mejor con los me-
dios disponibles. También se incluye un breve
analisis de la duracién, elemento central del out-
put de este servicio. Respecto a lademanda, se
muestra que no tiene sentido el actual grado de
judicializacion de los conflictos, que es una di-
mension de ineficiencia poco tenida en cuenta.

Palabras clave: eficiencia del gasto publico,
justicia, gestion publica, instituciones y creci-
miento.

Abstract

This paper is concerned with the efficiency
of the court system. It provides estimates of the
social costs —including public expending, pri-
vate costs, and indirect or hidden costs caused
by an inadequate justice system—, as well as a
preliminary assessment of productive efficien-
cy. In addition to organizational, managerial,
technological and governance issues, a short

-analysis of delay, its causes and consequences
is carried out. The types of legal disputes and
the shortage of settlement are evidences of en-
dogenous demand-inefficiency motivated by
the law, the courts' functioning and the prac-
tices of the legal profession. These factors call
for a reduction in litigation rates and the pro-
motion of substitutes of court adjudication.

Key words: public spending efficiency,
justice, public management, institutions and
growth.
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I. INTRODUCCION

N este ensayo se analiza la efi-

ciencia del programa publico

de justicia, los resultados obte-
nidos hasta ahora, la forma de me-
dirlosy las dimensiones que han
de ser objeto de medicién. Esto
implica abordar cuatro tipos de cues-
tiones y tareas. La primera se refie-
re a determinar los costes sociales
de lajusticia, incluyendo el gasto pu-
blico, el privadoy los costes indirec-
tos que las disfunciones y deficien-
cias del sistema judicial causan al
crecimiento econdémico. La segun-
da cuestién se plantea si no se podria
producir mas y mejor con los medios
disponibles. La tercera versa sobre
el grado de eficiencia con que de-
sempefa sus funciones el sistema
judicial espafol por el lado de la de-
manda, y se cuestiona si tiene sen-
tido el actual grado de judicializa-
cién de los conflictos, que es una
dimension de ineficiencia poco te-
nida en cuenta. Para ello, se anali-
zan las caracteristicas de los usua-
rios, los motivos que les llevan a la
justiciay el tipo de respuesta que ob-
tienen de ella; también se demues-
tra la falta de base empirica sobre
uno de los eternos topicos, el auge
de los litigios, y se cuestiona por qué
es tan escasa la frecuencia de los
acuerdos entre nosotros. También
se incluye un breve andlisis de la du-
racion, elemento central del output
de este servicio, de sus consecuen-
ciasy de las politicas para reducir-
la. El énfasis del presente documento
se sitlia en el analisis empirico, y su
foco de atencién es, de forma pre-
dominante, aunque no unica, el ca-
so espafnol.

En la practica politica, las con-
sideraciones acerca de la eficien-
cia en la prestacion de este servi-

cio comenzaron a aparecer hace po-
cos anos, apenas cuatro o cinco anos
en el caso espafol, pero a menudo
ha sido mas una expresion de la mo-
da del momento que de verdadera
preocupacion por el tema. Ello ha
servido para dinamizar algo los pro-
cesos de reforma, sobre todo en
los paises en desarrolloy en los can-
didatos a la integracion europea, con
resultados positivos, aunque muy
desiguales, en los distintos paises. La
atencion académica de los ultimos
anos se ha centrado mas en el ana-
lisis de los efectos que un mal siste-
ma judicial tiene sobre el crecimien-
to econémico, bien sobre el conjunto
de la economia (Barro, 1991; Mau-
ro, 1995; Castelar Pinheiro, 2000);
sobre sectores econdmicos concre-
tos (Japellietal., 2001); en los deter-
minantes de la eficiencia de los sis-
temas judiciales (Djankov et al., 2002);
en los efectos sobre el buen go-
bierno (La Portaetal., 1999),0enla
construccion de indicadores que per-
mitan estimar el grado y evolucion
de varias dimensiones del sistema ju-
dicial (Buscagliay Ulen, 1997; Kauf-
man et al., 2000). El analisis de la efi-
ciencia de la justicia en Espana es
escaso. En realidad, la atencion que
los economistas han prestado a es-
te programa es muy reducida. Ex-
cepciones notables son Pedrajay Sa-
linas (1995, 1996), que analizan la
eficiencia de un subconjunto de tri-
bunales utilizando técnicas de en-
volvente de datos.

El analisis empirico, en lo que al
caso espanol se refiere, esta muy las-
trado por el enorme déficit de infor-
macion existente, y eso a pesar de
gue algunos responsables politicos
autonémicos y de la Administracion
central parecen querer dar mayor im-
portancia a este tema. Otros facto-
res provienen de la errénea subesti-
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macion de la profesion —que to-
ma como referencia de laimportan-
cia de un programa su peso en el pis,
a pesar de que, en su acepcion am-
plia, justicia representa el 2 por
100y factura otro 1 por 100 en abo-
gados—y la falta de demanda por
parte de los responsables publicos
de un programa tan poco moder-
no como ha sido hasta ahora justi-
cia. Los vientos que corren son aho-
ra distintos; la justicia esta en el centro
de los proyectos de modernizacion
de las distintas fuerzas politicas y ello
esta animando la demanda de capi-
tal humano por parte de algunos res-
ponsables publicos autonémicos y,
en menor medida, centrales, en un
fendmeno que guarda cierto para-
lelismo con lo que ocurrié hace afios
con los programas de educacion o
salud (1).

Estructura y temas tratados en
este ensayo. El apartado Il, sobre los
costes de la justicia, trata de acotar
el alcance de los argumentos que im-
putan los problemas de la justicia a
la falta de medios. También ofrece-
mos algunos comentarios sobre las
tasas judiciales (2). A continuacion,
se presentan estimaciones sobre el
coste privado, principalmente —aun-
gue no siempre el mas importante—
sobre honorarios de abogados. Cuan-
do el sistema judicial no funciona, o
funciona mal, los derechos no son
tutelados y las obligaciones no se
cumplen, las empresas no contratan
o invierten y se impone una prima
de riesgo a los paises que lastra su
crecimiento econdémico; ése es uno
de los temas que esta atrayendo mas
investigacion economica en estos
tiempos. La «ineficiencia de oferta»,
esto es, la cuestion sobre si se podria
producir mas y mejor o a menor cos-
te es el objeto del apartado lll. Ademas
de proporcionar algunas estimacio-
nes sobre su alcance, en ese aparta-
do se analizan tres de los principales
ambitos desde los que se origina la
ineficiencia. Por un lado, el inade-
cuado disefo de la organizacion
judicial y su gobierno, desde los juz-

gados hasta el nivel superior, el re-
parto de competencias entre el Con-
sejo del Poder Judicial, el Ministerio
y las comunidades autbnomas con
competencias transferidas. Por otro,
la ausencia de una verdadera poli-
tica de recursos humanos en un sec-
tor que es trabajo-intensivo al pun-
to de absorber méas de las tres cuartas
partes del presupuesto, y las insufi-
ciencias tecnolégicas, a pesar de los
indudables progresos conseguidos
por algunas comunidades auténo-
mas. Ese apartado termina con dos
apuntes, uno sobre la ineficacia de
la ejecucion judicial —tema todavia
no abordado como se merece, a pe-
sar de su enorme importancia—, y
otro sobre el pretendido conflicto
entre cantidad y calidad en que sue-
len refugiarse con no poca frecuen-
Cia quienes no hacen bien su traba-
joo, sencillamente, estan en contra
de cualquier evaluacion de este ser-
vicio publico.

El apartado IV examina una di-
mension de la ineficiencia del siste-
ma judicial poco considerada: el ex-
ceso de litigios o la judicializacion de
los conflictos, en buena parte moti-
vada por el propio sistema judicial.
Para comprender mejor este efecto,
necesitamos conocer cual es el per-
fil de los litigios, quiénes son los usua-
rios de la justicia (entre otros, las em-
presas), por qué acuden aellay qué
resultados obtienen. Frente a los t6-
picos sobre la avalancha de litigios,
se proporciona evidencia en sentido
contrario en dos de las cuatro juris-
dicciones. La escasa frecuencia con
que se practica el acuerdo entre no-
sotros, comparado con paises cer-
canos, es otro tema que se aborda
dentro de ese segundo tipo de te-
mas. El apartado V presenta algunas
estimaciones que hemos realizado
a proposito de la duracion de dis-
tintos tipos de conflictos judiciales
—una calidad central del output de
este servicio—, sobre sus conse-
cuencias, principales causas que la
motivan de forma estructural y las
politicas que han mostrado ser efec-

tivas para reducirlas. El trabajo con-
cluye recogiendo las principales con-
clusiones y sugiere lineas de traba-
jo futuras.

Il. LOS COSTES
DE LA JUSTICIA

1. El coste publico.
En particular, el beneficio
de justicia gratuita
y el coste de la justicia penal

1.1. Gasto en justicia

En el afo 2000 la dotacién para
justicia strictu sensu fue de 251.600
millones, resultado de sumar 6.100
millones a los 245.500 millones del
Ministerio y las comunidades auto6-
nomas (CC.AA.) con competencia
transferida. Aparte se dotaron 114.400
millones para el sistema penitencia-
rio por el Ministerio y Catalufa, la
Unica comunidad con esa compe-
tencia transferida. Si se sumasen am-
bos cometidos —justicia y prisio-
nes— el total ascenderia a 366.000
millones de pesetas (cuadron.® 1).

Entre el gasto en justicia gestio-
nado por el Ministerio y las auto-
nomias con competencia transferi-
da, el de Instituciones Penitenciarias
y el del Consejo General del Poder
Judicial sumaban en 2000 el equi-
valente al 0,4 por 100 del P8, lo que
suponia 9.000 ptas. por habitante
(cuadron.®2).

Sien lugar de esa acepcion re-
ducida de justicia tomasemos otra
mas amplia —que es especialmen-
te relevante para el sistema de justi-
cia penal—, que incluye «seguridad»
y las distintas policias, guardia civily
otros cuerpos de seguridad, el gas-
to antes mencionado sobre justicia
se veria incrementado en el aho 2000
en 800.000 millones de ptas., y equi-
valdriaal 1,9 del P8y a unas 40.000
pesetas por habitante.
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Comparaciones internacionales.
Las comparaciones internacionales
de los gastos en justicia resultan siem-
pre muy complejas debido a que los
datos son confusos y heterogéneos.
No obstante, a nuestro entender,
el empeno tiene sentido para la poli-
tica judicial porque son muchos los
que piensan, y bastantes los que pre-
dican sin haber realizado calculo
alguno, que la justicia espafiola
dispone de menos medios que sus
homonimas extranjeras o, mas plas-
ticamente, que padecen una penu-
ria de medios.

Comparados con otros paises,
tomando como referencia el por-
centaje de gasto respecto al P8, gas-
tamos algo menos que la media de
nuestros vecinos en materia de
justicia (no asi en seguridad). Pero
nuestro gasto ha aumentado en la
Ultima década mas que los demas
paises vecinos. La justicia espafola
estd, comparativamente, menos do-
tada financieramente que Alema-
niay Austria, que gozan de las ma-
yores dotaciones, tiene dotaciones
similares a Francia, Italia o Reino Uni-
do (respecto a éste, tras descontar
el gran peso relativo que tiene la jus-
ticia gratuita), y gastamos algo mas
que Holanda. En perspectiva, la so-
ciedad espafnola ha padecido un dé-
ficit historico en este servicio, del
gue ha venido recuperandose des-
de mediados de los ochenta. Desde
esas fechas el ritmo de crecimien-
to del gasto publico ha sido mayor
en Espafa que en los paises de su
entorno (cuadro n.® 3).

Numero de jueces y otro perso-
nal. En el afio 2000 el numero de jue-
ces y magistrados que habia en Es-
panaerade 3.917 (3), que equivalia
a 10 por cada 100.000 habitantes.
El nimero total de personas que pres-
taban servicio en la Administracion
de Justicia —jueces, fiscales, per-
sonal de secretaria y otro personal—
era ese afo de 44.315, distribuidos
en un 52 por 100 en la Administra-
cion central y un 48 por 100 en las

CUADRON.®1

GASTO PUBLICO EN JUSTICIA. SERIES TEMPORALES

Anos Ministerio de Justicia Comunidades auténomas Total
80.330 1.666 81.996
95.652 3.320 98.972

115.642 6.560 122.202
130.391 10.494 140.885
149.315 16.917 166.233
150.689 18.141 168.830
155.760 18.462 174.221
162.784 20.735 183.518
162.784 33.479 196.262
149.640 58.209 207.849
126.962 91.443 218.405
142.239 103.292 245.531

Fuente: Presupuestos de cada organismo. No incluye II. Penitenciarias.

CUADRON.° 2

EVOLUCION PRESUPUESTO 1990-2000

1990 2000 (p‘ﬁzz;’;j”.e)
Presupuesto en millones de ptas. corrientes ......... 122.202 251.631 100,6
Presupuesto respecto al PIB (porcentaje) ................ 0,24 0,29 20,8
Presupuesto respecto al gasto publico (porcentaje). 0,61 0,76 24,6
Gasto por SentenCia.......cccceeevveeeeiiieeeiiieeeie 156.603 224.186 43,2
Gasto porasunto resuelto .........ccccoeeeiieieeiiiiens 119.584 93.057 -22,2

Fuente: Elaboracién propia sobre los presupuestos de los organismos afectados. No incluye II. Penitenciarias.

CUADRON.°3

GASTO EN JUSTICIA RESPECTO AL PRODUCTO INTERIOR BRUTO (PIB),
AL GASTO PUBLICO Y POR HABITANTE. ANO 1999

Porcentaje Porcentaje Gasto per capita

del PIB gasto publico (euros)
AlBMENIA. .. 0,38 0,84 92,3
Espana 0,28 0,62 40,3
Inglaterray Gales ............ocoovvvviiiiiiiiiieee 0,42 0,93 105,9
[AlHA 0,29 0,64 55,5
Holanda ... 0,27 0,60 63,7
AUSTIA . 0,36 0,79 88,2
Portugal ....ccoooiiiiicee 0,42 0,91 44,3
Notas:

(a) La cifra de gasto en justicia incluye gastos en tribunales y beneficio de justicia gratuita. No incluye Instituciones
Penitenciarias. En millones de la moneda de cada pais. Datos de 1999, salvo Inglaterra y Gales (1997/98), Austria (1995).
(b) PIB en miles de millones de unidades nacionales. Fuente: OCDE www.ocde.org/std/gdp.htm convertidas a moneda
nacional con OCDE, Economic Perspectives, tabla 28, pag. 294.

(c) Italia dedica, ademas del gasto arriba indicado 1.178.000 millones de liras a 6rganos como la Corte Constitucional,

el Consejo Superior de la Magistratura, El Consejo de Estado, el Tribunal de Cuentas y la Justicia Tributaria; tampoco esta
incluido el gasto de las instituciones similares espanolas.

Fuente: Elaboracién propia sobre datos de European Research Network on Judicial Systems, European Justice Database,
IRSIG, Bolonia, 2000; y OCDE

CC.AA. con competencias transferi-
das. La ratio personal colaborador
por juez era de 10 en el afno 2000.

(Datos del Sistema de Informacion
Presupuestaria, sip, de la Oficina Pre-
supuestaria del Ministerio de Justi-
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ciay de las distintas cC.AA.). A fina-
les del ano 2000 habia 1.520 fisca-
les y abogados fiscales (4 por 100.000
habitantes), de los cuales sélo 1.377
eran titulares (en 1999 eran 1.371),
siendo el resto personal no titular,
equivalente a un 10 por 100 de la ci-
fra total; en las fiscalias la ratio de
personal auxiliar por fiscal es 1,1.

Comparados con otros paises de
nuestro entorno, en 1995 tenfamos
menos jueces por habitante (cuadro
numero 4) pero superior nimero de
otro personal. Sin embargo, el nu-
mero de jueces que habia en Espana
en 2000 ya era similar al que habia
en Francia, Italiay Holanda, aunque
menor que el de Alemania o Austria.
Esta diferencia en el relativo déficit
de jueces se contrapone con el he-
cho de seguir siendo uno de los pai-
ses de la Unién Europea con més per-
sonal no judicial, lo que ha conllevado
una especie de «administrativiza-
cién» o burocratizacion de la justi-
cia espanola. (Véase European Re-
search Network on Judicial Systems,
European Justice Database).

Retribuciones. En la parte supe-
rior de la escala retributiva estan
los magistrados del Tribunal Supre-
mo Yy los presidentes de Sala de la Au-
diencia Nacional, cuyas retribucio-
nes brutas anuales eran en 1999 de
16 millones de pesetas. La retribu-
cion bruta anual de un juez de en-
trada era, ese mismo afo, de 5,5 mi-
llones de pesetas. Salvo en el caso
de juecesy magistrados, y sélo
desde finales de 2002, y en muy
escasa medida, la retribucion, la pro-
mocién y otras posibles formas de
recompensas monetarias o en es-
pecie, son independientes de como
se desempefien las funciones de ca-
da uno. Lamentablemente, los com-
plementos que algunas autonomias
establecieron por el buen uso que se
hiciese del sistema informdatico han
derivado en buena parte en una re-
tribucion fija sin vinculo a tal activi-
dad. Las retribuciones medias en pe-
setas establecidas para el ano 2001,

segun el Ministerio de Justicia,
eran las siguientes (4):

Magistrados y fiscales 8.583.293
Jueces y abogados

fiscales 6.556.241
Secretarios 5.387.984
Oficiales 2.877.463
Auxiliares 2.325.540
Agentes 1.997.547

Justicia gratuita. La dotacion pa-
rajusticia gratuita comprende en Es-
pana tanto la asistencia letrada al
detenido como el turno de oficio. En
2001 ascendia a 13.400 millones
(11.600 en 2000). Dos terceras par-
tes de ese gasto son gestionadas por
las autonomias (cuadron.° 5). Un 65
por 100 se destina a turno de ofi-
cioy el restante 35 por 100 a asis-
tencia letrada al detenido. Del gas-
to total, aproximadamente el 8 por
100 se destina a financiar los gastos
generales ocasionados a los colegios
de abogados y procuradores. El 85
por 100 se destina a pagar a los abo-
gados, mientras que el 8 por 100 es
para los procuradores. El gasto en
justicia gratuita representa el 5 por
100 del gasto total en justicia, pero
en las comunidades con competen-
cia transferida supone algo mas del
8 por 100 del presupuesto que
gestionan. El coste medio por expe-
diente de turno de oficio era en 2000
de unas 150.000 ptas. (Véase Con-
sejeria de Justicia y Administracion
Publica de Andalucia, 2000). La pres-
tacion del beneficio de justicia gra-
tuita debiera ser objeto de un mejor
escrutinio por parte de los gestores
de ese gasto, Ministerio y autonomias.
Existen indicios de que la calidad de
esa asistencia, tanto del turno de ofi-
cio como de la asistencia letrada al
detenido, no es como debiera.

Comparaciones internacionales.
La dotacién que existe en Espana pa-
ra este cometido es inferior a la de
paises como Inglaterra (donde re-
presenta una proporcién muy eleva-
da del gasto en justicia) o Alemania,
pero es superior a la de Italia o Por-

tugal. Ha crecido notablemente, y
con ello acortado distancias con otros
paises, desde 1990. En euros por ha-
bitante, en 1995 era como sigue (5):

Alemania 4,0
Francia 2,2
Espana 1,6
Holanda 17,6

Inglaterray Gales 37,2

Fuente: ERNJS, European Justice Database, 2000.

1.2. Coste por organo, sentencia
y procedimiento

Coste por 6rgano judicial. i Cual
es el coste medio de un 6rgano ju-
dicial unipersonal? En 2001 se si-
tuaba entre 55 y 60 millones de pe-
setas (6). De ese coste, la retribucion
del magistrado representaba solo
una sexta parte; esta caracteristica
es importante porque permite au-
mentar la produccion sin necesidad
de duplicar todos los costes de ope-
racion de un juzgado. Los costes di-
rectos de personal representaban las
dos terceras partes del coste total.
Como referencia, en 1998 el gasto
anual de un juzgado de lo Conten-
cioso-Administrativo ubicado en una
capital de provincia, que ocupaba un
edificio arrendado de 400 metros
cuadrados (por el que se pagaba un
alquiler de 19.200 pesetas por me-
tro cuadrado), era unos 50 millones
de pesetas, desglosado como si-
gue (7):

Arrendamiento 7,7
Conservacion 1,0
Mantenimiento informatico 0,5
Material y suministros 6,5
Dietas y locomocion 1,0
Subtotal 16,7
Magistrado 7,9
Secretario 4.7
2 oficiales 4,9
6 auxiliares 11,8
1 agente 1,6
Subtotal personal 30,9
Total 47,6

La Consejeria de Justiciay Admi-
nistracion Publica de Andalucia es-
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CUADRON.?4

NUMERO DE JUECES POR CIEN MIL HABITANTES EN 1995

AlCMANIA ...
AUSTIIA Lo
ESPANa (%) «.vvevioeiiecee e

Francia

[talA oo
Inglaterray Gales (**) ...cccoooovviiiiiiiiiiii

Holanda

Estados UNidos .......ooveeieeieiieeeeeeeeeee

Notas:

(*)En el afio 2000 habia ya 10 jueces por cada 100.000 habitantes.

(**) No incluye jueces con dedicacion a tiempo parcial (magistrates)

Fuente: Centro de Investigaciones en Derecho y Economia, E/ Sistema Judicial Espariol: Caracteristicas y Datos, 2000; ERNJS,
European Database on Judicial Systems. Los datos de EE.UU. y Japén se refieren a 1997 y provienen

de Curtis J. Milhaupt (2000: 2), donde cita como Fuente Judicial Reform Council of Japan (2000).

CUADRON.®5

PRESUPUESTO DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
PARA ASISTENCIA JURIDICA GRATUITA
(Millones de pesetas)

Comunidades autdnomas...........coovvvveeeeanennn.

Ministerio de Justicia..............
Total administraciones publicas ..... :

2000 2001
8.056 8.780
3.559 4.580
11.615 13.360

Fuente: P.G.E. y presupuestos de las CC.AA. con competencia transferida

CUADRON.°6

GASTO POR SENTENCIA. VALORES EN PESETAS DE CADA ANO

Variacion

1995 2000 2001 2000/1995
(en porcentaje)
Sentencias (con oposicion).......... 177.755 237.313 261.028 34
TOAAS ..o 123.604 199.964 233.702 62

timé que el gasto publico de com-
petencia autondmica, esto es, sin
contar aquel que gestiona el Minis-
terio (retribuciones a jueces, fiscales
y secretarios, y otros cometidos me-
nores) por érgano judicial era de 38,7
millones de pesetas en 1997, 41,4
en 1998,41,2 en 1999, 44 en 2000
y 50,1 millones en 2001 (equivalen-
te a301.000 euros). (Véase Conse-
jeria de Justiciay Administracion Pu-
blica de Andalucia, 2002: 92). Aunque
esta estimacion es gruesa, porque
se trata de una ratio entre gasto to-
tal financiado por la comunidad auté-
nomay numero de érganos, pro-

porciona una aproximacion intere-
sante y poco conocida.

Coste por sentencia. ; Cual es el
coste medio de dictar una senten-
cia? Suponiendo que la actividad que
conduce a la sentencia, como pro-
ducto final, representase la mitad del
producto total de un érgano judicial
—la otra parte serfan autos finales y
otros productos—, el coste publico
por sentencia se situaria en 2000 en-
tre 100.000y 120.000 pesetas si
se tratase de un érgano de primera
instancia, y entre 150.000 y 180.000
pesetas si fuese un érgano colegia-

do de apelacién (el coste por sen-
tencia del Tribunal Supremo es fa-
cilmente mas del doble). De 1995 a
2000 el coste por unidad de producto
aumento entre el 34y 62 por 100.
Las estimaciones anteriores tienen
como referencia los siguientes da-
tos. En 2000 el cociente entre gasto
publico y numero de sentencias de
todo tipo era de 200.000 pesetas 'y
de 237.000 pesetas si sélo consi-
derdsemos las sentencias con opo-
sicion. Dicho gasto representaba un
aumento entre el 34y 62 por 100
respecto a 1995 (cuadro n.° 6).

Coste por sentencia de las au-
diencias provinciales. Un reciente in-
forme del Consejo General del Po-
der Judicial, a propdsito de un plan
de refuerzo adoptado en una Au-
diencia Provincial durante los anos
2001 a 2003, indicaba que el coste
anual del plan era de 866 millones,
y con ello se sufragaria el pago a ma-
gistrados por el dictado de 4.860
sentencias al aho. Esto hace que el
coste por sentencia fuera en 2001
de 178.200 pesetas. Notese que se
trata en su practica totalidad de gas-
tos variables, no fijos, destinados a
pagar a magistrados de otros érga-
nos que durante las tardes se dedi-
carian a dictar sentencias en la cita-
da Audiencia (8). De manera que,
puesto que el coste de retribuir a ma-
gistrados y personal de apoyo ron-
daria un tercio del coste total, una
estimacion razonable seria que el
coste (variable) de cada sentencia de
una Audiencia Provincial se situaria
alrededor de las 400.000 pesetas.

Coste por sentencia de los juz-
gados de lo contencioso. Si tenemos
en cuenta que un juzgado de lo con-
tencioso venia dictando, en el ano
2000, 275 sentencias, si ése fuera el
Unico producto, el coste publico por
sentencia (actualizado por la infla-
cion) seria en 2000 de unas 182.000
pesetas (de acuerdo con los datos
que aparecen arriba, 47,6 millones
entre 275). Como ademas dictaban
otros tantos autos, el coste por asun-
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to resuelto (por auto o sentencia)
serfa de unas 90.000 pesetas (véase
CGPJ, 2001: 119).

Coste por procedimiento. El cos-
te de los procedimientos juzgados
mediante jurado es especialmente
alto, tanto que en algunos casos ha-
ce que los fiscales reduzcan la peti-
cion para llegar a un acuerdo. De-
claraciones de responsables de
algunas comunidades auténomas
aluden a que el coste medio de los
juicios por jurado era en 2000 supe-
rior al millon de pesetas (9). El alto
coste y duracion (mas de dos afos en
media) hace que se esté planteando
la reforma de la ley del jurado con
objeto, entre otros, de que no se apli-
gue a casos de escasa entidad (10).

1.3. El coste del sistema
de justicia criminal

La vision del sistema de justicia
criminal seria incompleta si no con-
siderase lo que acaece antes y des-
pués de la tarea de enjuiciar con-
ductas, esto es, la etapa de deteccion
de quien, en su caso, ha de ser pues-
to a disposicion judicial y la de eje-
cucion de la pena.

Sistema penitenciario. El gasto
efectivo en Instituciones Penitencia-
rias fue de 114.000 millones de pe-
setas en 2000y de 125.000 millo-
nes el estimado para 2001 (cuadro
n.° 7). De esa cantidad, el 86,3 por
100 es gestionado por la Adminis-
tracion central y el resto la Comu-
nidad Auténoma de Catalufa. Por
capitulos, el 65 por 100 se dedic6 a
gastos de personal y el 26 por 100 a
gasto en bienes y servicios. El grue-
so de la inversiéon en centros peni-
tenciarios no se lleva a cabo directa-
mente por el Ministerio del Interior,
sino por la Sociedad Estatal de In-
fraestructura y Equipamientos Peni-
tenciarios, que ha realizado una in-
version, desde su constitucion en
1991 hasta mayo de 2000, de unos
81.000 millones de pesetas; esto ha-

CUADRON.?7

GASTO PUBLICO Y RECURSOS HUMANOS EN INSTITUCIONES PENITENCIARIAS

Ministerio del Interior...............coooieiiee

Cataluna

Variacion

2000 2001 (porcentaje)
..... 96.233 105.652 9,8

18.158 19.503 7,4
44444 114.391 125.155 9,4

Fuente: Ministerio de Justicia. Oficina Presupuestaria. Generalitat de Cataluna.

CUADRON.°8

PERSONAL DE INSTITUCIONES PENITENCIARIAS EN EL MINISTERIO DEL INTERIOR
Y EN LA GENERALITAT DE CATALUNA

Ministerio de Interior ..............coocoeeviieeei

Generalitat de Cataluna...

1999 2000 2001
..... 18.300 18.679 20.266

3.486 3.560 3.860
..... 21.786 22.239 24.126

Fuente: Ministerio del Interior, Oficina Presupuestaria, y Generalitat de Cataluna

ce que el gasto publico «aparente»
sea menor que el real.

En cuanto a dotaciones en re-
cursos humanos, en 2000 trabaja-
ban en estas instituciones 22.239
empleados. De ellos, 18.679 en el
ambito de la Administracion central
—aque en un 98 por 100 estaban dis-
tribuidos en los distintos centros pe-
nitenciarios y en un 2 por 100 en la
Direccion General de Instituciones
Penitenciarias—y 3.560 en Catalufa
(cuadro n.° 8). Por otra parte, a me-
diados del afo 2000 habia en Espafa
51.542 reclusos, de los cuales 45.353
estaban en prisiones que depen-
den del Estado y 6.189 en prisiones
que dependen de la Generalitat de
Cataluna. El gasto publico directo
por recluso rondaba los 2.200.000
de pesetas en el ambito de la Direc-
cion General de Instituciones Peni-
tenciarias y de dos millones y me-
dio en el dmbito de la Comunidad
Autonoma de Catalufa (11).

Cuando se realizan estimaciones
del coste de la prision, hay que tener
en cuenta que, ademas de los cos-
tes directos antes referidos, hay otros
costes indirectos, tales como la pro-

pagacion de enfermedades, el apren-
dizaje de habitos delictivos, la pér-
dida de reputacion de los internos,
lo que afectara a sus posibilidades
de encontrar un trabajo al salirde la
carcel. Ademas, y esto es algo que
suele pasar desapercibido, el coste
de oportunidad, aproximado por los
ingresos dejados de percibir, rondan
los 60.000 millones de pesetas al
ano, lo que supone un 50 por 100
mas sobre los costes directos, o gas-
to publico (12). Hay otros costes en
la justicia penal que generalmente
no se estiman. Uno de ellos es el de-
bido a los errores judiciales y, mas
frecuentemente, errores de la acu-
sacion que ulteriormente dan lugar
al archivo o sobreseimiento del ca-
so. En muchos supuestos, cuando se
hallegado a ese punto, la reputacion
del imputado y ulteriormente ab-
suelto ha padecido una pérdida ca-
si siempre irrecuperable. Y asociado
al dafio a la reputacion esta siempre
el padecimiento y a menudo la pér-
dida de ingresos econémicos.

Gasto publico y recursos huma-
nos en sequridad. El presupuesto
consolidado que administra el Mi-
nisterio del Interior, del que depen-
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de Instituciones Penitenciarias, era
de 820.000 millones de pesetas. De
esa cantidad, mas de la mitad esta-
ba dedicada a seguridad ciudadana,
lo que equivale al 1,5 por 100 del
producto interior bruto (13). Del gas-
to total en seguridad, unos 495.000
millones (el 56 por 100) correspon-
dieron a la Administracion central,
289.000 millones de pesetas (32 por
100) a las policias locales, y 97.800
millones (11 por 100) a las CC.AA. En
cuanto a éstas, unos 60.000 millo-
nes correspondieron al Pais Vasco,
30.000 a Catalufay el resto a Na-
varra. La distribucién del gasto por
capitulos, en lo que concierne a gas-
to de la Administracion central, com-
porté dedicar un 85 por 100 a per-
sonal, un 10 por 100 a bienesy
servicios y un 4 por 100 a inversion
(Calvo Sotelo, 2000). En correspon-
dencia con estas dotaciones presu-
puestarias, a principios del afo 2000
habia unos 186.000 efectivos en los
cuerpos y fuerzas de seguridad del
Estado (sin contar el personal de la
Guardia Civil en reserva), comuni-
dades autonomas y corporaciones
locales. Espana es el pais de la Union
Europea con més efectivos en sequ-
ridad por habitante (4,7 por 100 fren-
te a 4,1 por 100) tras Italia. El coste
por efectivo fue, para el conjunto del
Estado, de 4,7 millones de pesetas,
siendo 4,1 millones el coste medio
de los efectivos de la Administracion
central, 7,3 el de las comunidades
autonomas (Pais Vasco, Catalufiay
Navarra)y 4,7 el de las policias loca-
les. Parte de las disparidades son im-
putables a los gastos de puesta en
marcha de las distintas policias y cuer-
pos de seguridad. El gasto en sequ-
ridad por habitante (30.000 pese-
tas) parece ser mayor en Espafa que
en la media de la Union Europea (14).

Referencias internacionales so-
bre el crimen y la justicia criminal.
Una reciente investigacion realizada
en el Reino Unido estimoé que el cos-
te del crimen ascendia aproximada-
mente a 60.000 millones de libras,
lo que supone casi el 7 por 100 del

piB de aquel pais. De ese total, casi el
20 por 100 era coste de la justicia cri-
minal, incluyendo gastos en policia,
justicia e instituciones penitencia-
rias. Este estudio, meticuloso por
demas, no computd los costes de
oportunidad de los presos al estar en
prision, lo que indicaria una subes-
timacién de los costes reales del
crimen (véase Brad y Price, 2000: 54-
58). Por otra parte, las empresas de
seguridad privada han aumentado
su presencia en esta actividad incre-
mentando el volumen de negocio en
un 30 por 100 anual durante los pa-
sados tres anos.

1.4. Las politicas
de «mas de lo mismo»

iSon los problemas de la justi-
cia una cuestion que puede solven-
tarse con masrecursos? No. Es
cierto que en algunos lugares hacen
falta jueces y personal colaborador,
pero también lo es que en otros lu-
gares sobran, de forma que, antes
de aumentar el nimero de érga-
nos o anadir mas recursos, debieran
redistribuirse mejor los ya existentes.
También es cierto que algunos juz-
gados estan ubicados en instalacio-
nes inadecuadas que requieren una
sustancial renovacion. Falta forma-
ciony, sobre todo, apoyo en el pues-
to de trabajo para que los usuarios
utilicen los sistemas de informatica
procesal. Es probable que haya que
reforzar al ministerio fiscal, especial-
mente con motivo de la implantacion
de los llamados juicios rapidos.

Con todo, la solucion de nuestros
problemas no se conseguira con mas
magquinas, computadoras o edificios
mejor equipados 0 mas lujosos; ni si-
quiera mas personal, por importan-
te que sea este recurso. Los planes
de apoyo o refuerzo constituyen una
forma de politica de «mas de lo mis-
mo» que se aplica a érganos con ele-
vada dilacién. Esta politica, que es
adecuada con caracter excepcional,
introduce incentivos inadecuadosy,

en no pocas ocasiones, ademas de
no resolver los problemas de fondo
gue aquejan al érgano, se convierte
en algo habitual o regular. Mas im-
portante, cuando con mas medios
se aumenta la oferta —lo que no
siempre sucede—y se reduce la di-
lacion, el nimero de casos registra-
dos, la demanda, aumenta como
consecuencia de esa menor dura-
cion y, salvo que aumentemos la ofer-
ta de nuevo, volveremos a padecer
el problema de la dilacién (15).

En cualquier caso, es impres-
cindible gestionar mejor, mucho me-
jor, para conseguir mas con los me-
dios disponibles y evitar el despilfarro
(16). Ademas, para detraer los re-
cursos de otros destinos publicos,
los sistemas judiciales tendran que
«ganarse» los medios que deman-
dan justificando las necesidades y
explicando qué han hecho con los
medios facilitados; deben prestar
mas atencion a la tarea fundamen-
tal de los poderes publicos en los es-
tados democraticos: rendir cuentas
alasociedad de lo que hacen. Y pa-
ra ello necesitaran un mejor cono-
cimiento empirico de la justiciay
emplear adecuadamente los siste-
mas de informacion, los estadisticos
entre otros.

2. ;Tasas judiciales?

La parte que soportan los contri-
buyentes no usuarios de la justicia
—Ilo que podria ser financiado como
tasas judiciales— viene a ser, en pro-
medio, un tercio del coste total de
los litigios (17). Se dijo que la su-
presion de las tasas en 1986 —en
medio de un casi total consenso par-
lamentario— estaba basada en
dos motivos: como medida de ur-
gencia para atajar el descontrol del
dinero en los juzgados y como for-
ma de facilitar el acceso a la justicia.
Es posible que su supresion tuviera
sentido en 1986 como medida para
erradicar algunas formas de corrup-
cién, aunque este mal tenia otros re-
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medios. Ese peligro, en todo caso,
no es aducible hoy.

Hay solidas razones de equidad
y eficiencia que justifican la existen-
cia de tasas. Estas no tienen por qué
limitar el acceso a la justicia de quie-
nes carecen de medios, cuyas nece-
sidades se satisfacen de forma mas
eficaz con el beneficio de justicia gra-
tuita. Mas bien es contrario a la equi-
dad que los contribuyentes finan-
cien litigios entre personas 0 empresas
cuya riqueza es muy superior a la de
aquéllos. En términos de eficiencia,
su supresion implica renunciar a
un mecanismo que desempena un
papel racionalizador de los litigios y
de contencion del gasto. El princi-
pio general que opera en nuestras
sociedades conlleva que, si el dis-
frute de un beneficio por un usua-
rio supone un coste, el usuario pa-
gue un precio para compensar ese
coste; esto desincentiva un consu-
mo excesivo y evita la injusticia de
que otros paguen por ello. Buena
parte del problema de la dilacion re-
sulta de la «excesiva» litigiosidad o
demanda debido a que los precios
gue pagan los usuarios no cubren
los costes que ocasionan los litigios,
que en parte son financiados publi-
camente. Su eliminacion por la via
de subvenciones soélo debe produ-
cirse si las ventajas sociales netas que
acarrea lo justifican, lo que puede
deberse a motivos de equidad, a dis-
crepancias entre las ventajas socia-
lesy privadas o a la busqueda de otro
tipo de objetivos. Los efectos exter-
nos positivos de la litigiosidad —fa-
cilitar el esclarecimiento del dere-
cho, principalmente en algunos
recursos ante el Tribunal Supremo o
Constitucional— no son tan gran-
des como para justificar el subsidio
indiscriminado de todos los pleitos.

Con la desapariciéon de las tasas
dejaron de ingresarse unas cantida-
des no despreciables —unos 6.000
millones en 1986, que equivalian a
mas del 10 por 100 del presupuesto
publico de ese aNo— que podrian

haberse dedicado a proveer una ma-
yor o mejor justicia. Un porcentaje
similar supondria en 2002 unos in-
gresos aproximados de 20.000 mi-
llones de pesetas. El importe de las
tasas debe ser funcion del coste del
servicio; por ello, no tiene sentido
que se aplique de manera progresi-
va en funcion de la cuantia en liza
o los ingresos de las partes; el coste
de un pleito de veinte millones no es
veinte veces el de un pleito de un
millén. Las tasas no deben fijarse por
su papel redistribuidor; para eso estan
los impuestos y el gasto publico; aqui
se trata solo de financiar el coste del
servicio.

En Espana, la conveniencia de es-
tablecer tasas se comenzé a plan-
tear por algunos tribunales superio-
res de justicia (los de Catalunay
Cantabria, que recordemos) en 1999.
En numerosos paises de nuestro en-
torno hay tasas desde hace largo
tiempo, y en otros se esta plantean-
do su establecimiento o aumentar
su cuantia (18). En algunos paises se
destinan esos ingresos a dotar de
mas medios a la justicia. En Inglate-
rra'y Gales financian casi totalmen-
te los gastos de la jurisdiccion civil
(véase Court Service, 2002), y en Ale-
mania representan aproximadamente
dos terceras partes de esos gastos
(Ehmcke y Marin-Barnuevo, 2002).
Porrazones de todo tipo, seria
conveniente seguir un plan de im-
plantacion gradual, comenzando
con las jurisdicciones civil y conten-
ciosa. El coste politico que pudiera
suponer laimpopularidady el re-
chazo de algunos operadores (¢ los
colegios de abogados quiza?) hacen
que para su establecimiento se re-
quiera una amplia mayoria.

3. El coste privado

En su mayor parte, el tema del
coste privado nos lleva a examinar el
mercado de servicios juridicos y el
papel de los profesionales tanto en
los procesos judiciales como en la fa-

se previa a ellos. La primera cuestion
a responder concierne a saber cua-
les son los costes que los particula-
res soportan en los principales pro-
cedimientos en los que se ven
involucrados. La segunda, si esos cos-
tes son excesivos y, en consecuen-
cia, podrian reducirse razonable-
mente. A renglén seguido, sino serfa
posible reducir algunas barrerasy re-
gulaciones que todavia persisten en
el mercado de servicios juridicos re-
feridas a colegiacion, practicas so-
bre honorarios, ausencia de contra-
tos previos de prestacion de servicio
y otras similares. La tercera cuestion
se refiere a las formas de disciplinar
la conducta impropia de los profe-
sionales y otras consecuencias de-
rivadas de la deficiente y asimétrica
posicion que, en materia de infor-
macion, tienen los clientes y sus abo-
gados, y al papel que como agentes,
en el sentido econdmico del térmi-
no, desempenan a la hora de deci-
dir si se entabla un proceso o se lle-
ga a un acuerdo, cuanto gastar en
ellos o su duracion. Una cuestion fi-
nal, de no poca trascendencia, se re-
fiere a si los sistemas de tasacion
de costas son apropiados.

A continuacion, presentaremos
algunas estimaciones sobre el im-
porte de los costes directos consis-
tentes—principalmente, aunque no
s6lo— en pagos a abogados, por ser
ésta una cuestion poco tratada en
nuestro entorno. Pero, antes de pro-
ceder a ello, diremos algo sobre las
demas cuestiones arriba menciona-
das (19). A mi entender, a pesar de
que el mercado espafiol es de los mas
competitivos de su entorno, los cos-
tes en que han de incurrir los ciu-
dadanos para acceder a la justicia
son todavia excesivos, esto es, podrian
reducirse razonablemente eliminando
barreras de entrada e intervenciones
obligatorias que a veces carecen de
sentido. Asf, en no pocos casos, lo
que esta en juego no es mucho, o la
necesidad de pericia técnica es es-
casa, de forma que la intervencion
del procurador o el abogado no
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deben ser obligatorias, sino dejarse
ala libre voluntad de cada uno. En
el mismo sentido, entendemos que
seria posible reducir algunas barre-
rasy regulaciones, como la cole-
giacion obligatoria —y menos obli-
gar a que un colegiado tenga que
realizar tramites ociosos para actuar
en otros colegios jen un mismo sis-
tema juridico!—, la concertacion de
precios —mediante la fijacion de ho-
norarios, antes «minimos» y ahora
«indicativos» (20)—, o la necesidad
de explicitar anticipadamente por
escrito el coste del pleito. Por otra
parte, hay que reforzar los mecanis-
mos para disciplinar la conducta im-
propia de quienes incurren en com-
portamientos poco éticos, o provocan
pleitos artificiales, mayores gastos o
mayor duracion (21). La formacion
de los abogados es todavia un tema
aabordar con rigor, lo que no impli-
ca necesariamente pasar a sistemas
que alarguen artificiosamente la en-
trada en la profesion sin mejorar la
capacitacion de los candidatos.

¢ Cudles son los costes que los par-
ticulares soportan en los principales
procedimientos en los que se ven in-
volucrados? Tomaremos como apro-
ximacion del coste de los litigios los
honorarios que resultan en los pro-
cedimientos de tasacién de costas
cuando se impugnan éstas y se soli-
cita el dictamen de los colegios de
abogados. La ventaja de este tipo de
fuente radica en que da informacion
sobre el coste efectivo o real de los
pleitos tal como se deriva de las ca-
racteristicas de los casos. El incon-
veniente estriba en el sesgo que podria
reflejar respecto a aquellos casos en
los que no se impugna la tasacion;
previsiblemente, los importes de las
costas impugnadas serian mayores
que las de los casos no impugnados.
Sin embargo, este problema se ve
paliado porque los importes que to-
maremos en cuenta no son solo los
que se pretende cobrar inicialmen-
te por quien insta el pago, sino los
que finalmente aprueba el 6rgano
judicial.

CUADRON."9

PAGOS A ABOGADOS EN LOS DISTINTOS PROCEDIMIENTOS. ANO 2000

Tipo de asunto Numero de casos Importe medio
Procedimientos civiles
Menor cuantia........ocovveeeeeeiiiieeeeee 825 844.370
COGNICION et 572 203.916
EJRCULIVO ..o 342 640.485
Jura de cuentas ... 183 664.825
DeSaNUCIO ... 137 348.033
Art.131 de la Ley Hipotecaria...........cccccoeeeee. 68 870.752
Art. 41 de la Ley Hipotecaria 9 388.403
Interdictoi s sosmmemsan s awms 62 475.307
Ley de Arrendamientos Urbanos .............c....... 30 326.648
Mayor'CUaNtI& . o s 29 3.619.291
Juicio verbal ...... 27 144.749
Incidente.......oooooiviiiiiie 25 693.313
Art. 21 Ley de Propiedad Horizontal ... 20 55.107
HONOT .o 19 729.967
Separacion. 17 108.669
Divorcio ..... 13 130.207
EJecUCiON ..o 112 334.963
Procedimientos penales
BJ@CULONIA. e 128 616.865
Procedimiento abreviado ..............cccooovvieenne. 133 138.490
Contencioso-administrativo
Procedimiento abreviado (c-a)...............cc....... 15 62.394
Procedimiento ordinario ...........ccccccceeveeeennnn. 17 399.420
Recurse COMtENGIOS O s s s asasvesens 73 389.700
Procedimientos laborales
T o] [o 5 137.232
Recursos de apelacion y casacion
APElaCion ..o 1.112 393.156
CASATON .. 906 922.839

Fuente: Colegio de Abogados de Madrid (2002).

Con arreglo a esta informacion,
el coste medio por litigio en la Co-
munidad de Madrid fue en el afio
2000 de unas 600.000 pesetas (22).
Claro que esa cifra media es resul-
tado de valores extremos tales como
20.000 pesetas en procedimientos
de conciliacion y casi cuatro millones
en los procedimientos de mayor
cuantia. El cuadro n.® 9 muestra el
importe de las costas en los proce-
dimientos mas comunes de cada ju-
risdiccion (23). Asi, en promedio, un
caso de divorcio cuesta unas 130.000
pesetas; una reclamacion de canti-
dad por un importe comprendido
entre 80.000y 800.000 pesetas (jui-
cios de cognicion) cuesta doscientas
mil; un desahucio, casi 350.000; los

juicios por suspension de pagos, ca-
simillény medio; las ejecuciones de
sentencias, 334.000, y las apelacio-
nes civiles, unas 390.000.

En los pleitos contra el Estado u
otros poderes publicos (procedi-
mientos contencioso-administrati-
vos) el coste medio es reducido
cuando se trata de procedimientos
relativamente sencillos (62.000 pe-
setas), pero aumenta notablemen-
te cuando se trata de procedimien-
tos ordinarios o recursos contenciosos
(casi 400.000 pesetas). En materia
laboral, los juicios por despido cues-
tan algo mas de 100.000 pesetas,
aunque en el caso de los deman-
dantes-trabajadores todavia es fre-
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cuente que sea un porcentaje de la
cantidad obtenida (entreel5yel 15
por 100), y nada, o una pequena can-
tidad, si no se gana el pleito. Espe-
cialmente caros son los recursos de
casacion, que se dan en todo tipo de
litigios, cuyo coste medio asciende
a900.000 pesetas. Finalmente, re-
sulta interesante que los importes en
los casos de jura de cuentas sean
similares a los valores medios de las
reclamaciones; al finy al cabo, la ju-
ra de cuentas —que es una recla-
macion de los abogados a los pro-
pios clientes— se produce sobre todo
tipo de procedimiento. También es
destacable, porque sobre ellas co-
nocemos poco, que el importe me-
dio de las ejecuciones civiles sea de
335.0000 pesetas.

Coste privado agregado. No dis-
ponemos de informaciéon acerca
de lo que la sociedad gasta en abo-
gados. Sin embargo, puede hacerse
una conjetura ilustrativa de cual pue-
de ser dicha suma. En 2000 habia
aproximadamente 100.000 aboga-
dos ejercientes en Espafna. Supo-
niendo que cada uno facturase, en
promedio, diez millones, el gasto to-
tal seria de un billén de pesetas. Es-
ta cifra equivalia al 1 por 100 del PiB.
Obviamente, esto no quiere decir
que los abogados cobren ese im-
porte, porque con esos ingresos han
de hacer frente a los distintos costes
de produccion (arrendamiento de
despacho, suscripciones, teléfono,
etcétera).

Transferir un euro por la via ju-
dicial a menudo cuesta mas de un
euro. Curiosamente, en muchos plei-
tos el coste total de transferir cien
pesetas de una parte a otra cuesta
socialmente mas de cien pesetas. Asi,
las reclamaciones de cuantia inferior
a800.000 pesetas (juicios de cogni-
cion) versan en promedio sobre
cuantias de medio millén aproxima-
damente. Unos costes de 200.000
pesetas para cada parte mas otro im-
porte de unas 150.000 pesetas de
gasto publico soportado por los con-

tribuyentes hacen que, para trans-
ferir medio millon, la sociedad (esto
es, lo que pagan las partes mas lo
que pagan los contribuyentes) incu-
rra en un coste jde 550.000 pese-
tas! Mas aun, téngase en cuenta que
el 50 por 100 de los pleitos de cog-
nicién versan sobre menos de 126.000
pesetas. Esto no es sino una ilustra-
cion mas de por qué a menudo la via
judicial no es la mejor forma de re-
solver un conflicto y por qué es ne-
cesario buscar otras vias alternativas
que desjudicialicen estos conflictos.

Coste de oportunidad. En mu-
chos casos, el «coste de oportuni-
dad» (lo que se deja de ganar) en los
juicios es enorme. Por ejemplo, siun
barco ha de estar varado en puerto
mientras se dirime el pleito, o un plan
de desarrollo urbanistico se ve para-
lizado cautelarmente mientras se re-
suelve el litigio, las pérdidas resultan
cuantiosas para sus propietarios y
practicamente nunca consiguen ver-
se resarcidos de esas pérdidas (24).
Lo mismo sucede cuando el litigio ha
causado una caida importante del
valor de las acciones. Este valor sue-
le descender cuanto mayor es lo que
los tribunales tardan en resolver el
caso. Los pagos a abogados, ex-
pertos y de otro tipo en que ha in-
currido Microsoft son minusculos
comparados con la pérdida de valor
que experimentaron sus acciones
con el pleito, pérdida de valor que se
acrecento con la tardanza.

4. Costes ocultos o indirectos
de la justicia.
Deficiencias de la justicia
y crecimiento econémico

A menudo son cuantiosas las pér-
didas sociales imputables al mal fun-
cionamiento de la justicia. Se trata
de un conjunto de actividades econé-
micas o de otro tipo que no se rea-
lizan por ese motivo. Los operado-
res registran ese mal funcionamiento
como un aumento de la incertidumbre,
o de los costes, o unos menores

beneficios en la actividad que estén
desarrollando o piensen desarrollar,
y trataran de trasladarlo en cuanto
puedan imponiendo una mayor pri-
ma de riesgo al pais (o al prestata-
rio), aumentando los precios, redu-
ciendo la oferta de bienes y servicios
0, en su caso, la demanda. Descen-
sos en lainversion, disminuciones en
la contratacion laboral, el otorga-
miento de créditos, la compra de bie-
nes de consumo, la construccion de
viviendas o la produccién son mani-
festaciones comunes de este pro-
blema. No representan costes o
pagos directos, como pueden ser los
honorarios de abogados o expertos,
sino un tipo de costes indirectos o
implicitos que no se visualizan, y por
eso a veces se denominan «costes
ocultos».

Otros costes ocultos son los
motivados por los errores judiciales.
Se ocasionan, por ejemplo, cuando
se formula una acusacion contra al-
guieny ulteriormente se declara que
no habia lugar a ella. En muchos ca-
50s, como consecuencia de ellos se
producen graves danos, padecimiento,
pérdida de reputacién, bienestar e
ingresos del imputado, acusado o
condenado que era inocente, pér-
didas a menudo irreparables. Lo mis-
mo sucede con las valoraciones erro-
neas de los danos contractuales o
extracontractuales, demasiado fre-
cuentes, por cierto (25). Estos erro-
res, como otras deficiencias del sis-
tema judicial, no sélo producen efectos
en los involucrados en el pleito y el
caso concreto, sino que constituyen
sefnales para los demds operadores
y potenciales casos futuros. Rara-
mente se tiene en cuenta el tema de
las consecuencias futuras de las
decisiones erréneas o de las leyes o
de otros componentes del sistema
juridico, por mas que en ello radique
gran parte de los problemas y solu-
ciones, como las que conciernen al
tema de los costes ocultos.

Aproximaciones. Para determi-
nar los efectos del sistema judicial en
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el desempeno de la economia, una
primera tarea consiste en concep-
tualizar los problemas en las rela-
ciones que existen entre los distin-
tos componentes del sistema judicial
y economico, asi como la forma en
que afectan cambios de aquél y és-
te a las decisiones de los agentes
economicos. Las dos aproximacio-
nes existentes en esta materia pro-
ceden del analisis econémico del de-
recho, de caracter microeconémico
(véase Posner, 1995, y en particular
las paginas 233-238), y de la llama-
da nueva economia institucional, de
corte histérico (North, 1993). Dispo-
nemos de herramientas y método su-
ficientes para analizar esa relacion,
aunque todavia no se haya formula-
do como una teoria del crecimiento
econdmico; mas bien se ha integra-
do este componente del sistema ju-
dicial como una variable potencial-
mente explicativa del crecimiento en
los modelos macroeconémicos.

Efectos de la justicia en el crecimiento
economico

Hace algun tiempo vienen rea-
lizdndose estimaciones macroe-
condmicas sobre lamerma que
ocasionan en el crecimiento las insu-
ficiencias del «Estado de derecho»
(rule of law). Las estimaciones eco-
nométricas de Barro (1991) senalan
que este factor es uno de los que ex-
plican el crecimiento econdmico (26).
En otros casos, los factores judicia-
les se incorporan en modelos que in-
tentan explicar la corrupciony el cre-
cimiento econémico (Mauro, 1995),
encontrando que ambos reducen la
tasa de crecimiento del B cerca de
un cuarto de punto. Por su parte, uti-
lizando técnicas de evaluacion
contingente (encuestas a una mues-
tra de 279 personas de negocios),
Castelar Pinheiroy Costa Cabral
(1988: 63) concluyeron que si Brasil
tuviera un buen sistema judicial, pa-
recido al de los paises con mejores
sistemas, podia hacer que la tasa de
crecimiento del producto interior
bruto aumentase un 25 por 100.

Efectos del sistema judicial en el mer-
cado de crédito (27)

Efectos del sistema judicial en el
mercado de crédito en Italia. El
coste de hacer cumplir los contratos
es un factor clave para el funciona-
miento del mercado Yy, en particular,
para el mercado de crédito. La pre-
gunta en este caso se refiere al efec-
to que sobre el mercado de crédito
(cantidad de préstamos y tipo de in-
terés) tiene la ineficiencia judicial.
(véase Japelli, Paganoy Bianco, 2001).
Las mejoras en eficiencia judicial re-
ducen el racionamiento del crédito
y aumentan el préstamo financiero,
aunque generan un efecto ambiguo
en las tasas de interés, que depen-
dera de la competencia bancaria y
de la reformajudicial. La funcién cla-
ve de los tribunales es forzar a los
prestatarios a pagar cuando no lo
hacen voluntariamente. Un sistema
judicial débil a la hora de exigir el
cumplimiento de los contratos fo-
mentara la conducta oportunista de
los prestatarios; anticipando que los
acreedores no podran recuperar sus
préstamos de forma facil ni a bajo
coste a través de los tribunales, los
prestatarios se sentiran «tentados»
aincumplir y defraudar. Los presta-
mistas responden a esto reduciendo
la disponibilidad de crédito. El cré-
dito esta mucho menos disponible
en aquellas provincias italianas don-
de la duracion de los juicios es ma-
yor o tienen un mayor numero de
casos pendientes. La duracién del
proceso y el nUmero de casos pen-
dientes afectan a los préstamos con-
cedidos de forma negativa.

Efectos del sistema judicial en el
mercado del crédito en Brasil. El mer-
cado financiero en Brasil se caracte-
riza por un relativamente bajo volu-
men de créditos, altas tasas de
morosidad y tasas de interés muy al-
tas (véase Castelar Pinheiro y Costa
Cabral, 1998). Para recuperar un
préstamo, el banco primero opta por
una solucion extrajudicial; si esta via
falla, procede a llevar el caso ante el

tribunal, inicidndose un procedi-
miento ordinario. Una vez se consi-
dera ejecutable, podra el acreedor
iniciar un procedimiento de ejecu-
cion de la deuda. La mayoria de los
conflictos se resuelven mediante ne-
gociacién en el propio proceso judi-
cial. Los procedimientos ejecutivos
y de «banca rota» suelen ser los mas
largos, aproximadamente entre dos
y ocho afios; otros procedimientos
duran entre unoy cinco anos. La ne-
gociacion es mas rapida y supone de
un mes a un ano. Las deficiencias del
sistema judicial son responsables de
que el crédito se redujera en Brasil,
a finales de los pasados anos noventa,
entre un 23y un 25 por 100.

Efectos de las instituciones juridicas
en la calidad de los gobiernos

Los factores culturales, politicos
y econémicos inciden sobre el de-
sempefo de las instituciones, y en
particular en la calidad de los go-
biernos (La Porta, etal., 1999). La ca-
lidad de los gobiernos —variable de-
pendiente— se aproxima por los
niveles de intervencion guberna-
mental, la eficiencia del sector pu-
blico, la provision de bienes publi-
cos, el tamanio del gobiernoy el grado
de libertad politica. Estos indicado-
res sirven para medir el grado y ca-
lidad del intervencionismo en dos di-
mensiones: una referida a la calidad
de la regulacion, medida por un in-
dice de regulacién de los negocios,
y otra a la seguridad de los derechos
de propiedad, aproximada por el gra-
do de proteccién de éstos. La cali-
dad de los gobiernos varia a través
de los paises, de forma que las na-
ciones ricas tienen mejores gobier-
nos que las pobres, los paises ho-
mogéneos etnolinglisticamente
tienen mejores gobiernos que los he-
terogéneos, los paises con origen le-
gal de common law presentan me-
jores gobiernos que los paises de
origen francés o de origen socialis-
ta, los paises de religion protestan-
te presentan mejor desempefio de
sus gobiernos que los paises de tra-
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dicion predominantemente catolica
0 musulmana.

Qué factores explican la eficiencia
del sistema judicial

La eficiencia y otros rasgos del sis-
tema judicial son, a su vez, determi-
nados por factores econdmicos y poli-
ticos, y ello hace enddgenas a esas
variables. Algunos estudios se plan-
tean medir el nivel de formalismo de
los procedimientos en los tribunales
en todo el mundo y examinar empi-
ricamente los efectos producidos por
ese formalismo en la calidad del sis-
tema judicial (véase Djankov, et al.,
2002). Tres son los grupos de varia-
bles en cuestion: la duracion, «efi-
ciencia» y «confianza» en el sistema
judicial. Ademas de la duracion, las
variables utilizadas en las estimacio-
nes son la eficiencia del sistema judi-
cial, el acceso a la justicia, la aplica-
cion de contratos, los niveles de
corrupcion, el indice de violacion de
los derechos humanos, la percepcion
que tienen los empresarios sobre la
imparcialidad, honradez, rapidez,
consistencia de las decisiones, la apli-
cacion efectiva de las sentencias y la
confianza en el sistema judicial. El for-
malismo es sistematicamente mayor
en los paises de tradicién continen-
tal que en los de tradicion de com-
mon law. A mayor grado de forma-
lismo procesal, mas alta duracion
esperada del proceso judicial, mayor
percepcion de corrupcidn, menor con-
sistencia en las decisiones, menor
honradez, menor imparcialidad y me-
nor acceso a la justicia, indepen-
dientemente del nivel de desarrollo.

lll. ¢SEPUEDE PRODUCIR
MASY MEJOR?

La ineficiencia tiene al menos tres
dimensiones. Una, con el uso inde-
bido de los tribunales, esto es, se uti-
lizan paralo que no se debe, y, en con-
secuencia, ocupados en ello, no
desempenan el papel que debieran
como 6rganos de adjudicacion. Otra

se refiere a la ineficiencia del merca-
do de servicios juridicos, y consiste en
que la cantidad de servicios es menor
y los precios mayores de lo que co-
rresponderia a mercados menos re-
gulados y autorregulados y con mas
competencia que la ahora existente.
La tercera faceta de la ineficiencia
apunta asicon los medios disponi-
bles se podria producir mas justicia;
en otras palabras, silo que se produ-
ce podria hacerse con menos costes.
En la medida en que lo anterior sea
asi, se puede afirmar que hay derro-
che o despilfarro en el uso de los re-
cursos disponibles. De esta cuestion
nos ocupamos ahora.

La justicia espafiola no produce
cuanto puede con los recursos con
que cuenta, y lo que produce no lo
hace al menor coste posible; esto es,
existe un cierto grado de despilfa-
rro. La eficiencia de este servicio pue-
de mejorar adoptando medidas
organizativas, incorporando efecti-
vamente tecnologias informaticas y
estableciendo un adecuado marco
de incentivos para las personas que
trabajan en lajusticia. Es imprescin-
dible incorporar gestores e introdu-
cir técnicas de gestién en los juz-
gados y tribunales. El establecimiento
de turnos vespertinos, que se vie-
ne pidiendo desde hace muchos
afnos, es una experiencia adoptada
en distintos paises con éxito indu-
dable, perfectamente adoptable en
Espafa. La informatizacion de los
procesos debe acometerse con mas
seriedad, con apoyo permanente y
directo a las oficinas judiciales. El uso
del correo electrénico para que se
comuniquen todos aquellos que tra-
bajen en la justicia y para comuni-
carse con los profesionales del de-
recho debiera estar generalizado
desde hace tiempo. Cuando se pre-
cise aumentar recursos judiciales
conviene explorar la adicion de «le-
trados del juzgado o tribunal», sin
reproducir toda la estructura ni los
gastos de toda una oficina judicial,
permitiendo aprovechar economias
y reforzar alli donde hay cuellos de

botella, esto es, en la actividad
propiamente judicial. Debidamente
capacitados, muchos secretarios ju-
diciales podrian desempenfar per-
fectamente esos cometidos.

1. Productividad y eficiencia.
Estimaciones

Cuantificacion. Aunque éste es
un tema cuya adecuada cuantifica-
cién esta por determinar, no es aven-
turado afirmar que, con los recursos
con los que cuenta, la justicia podria
producir bastante mas, al menos una
tercera parte mas, si se empleasen
medidas como las que comentamos
a continuacion. A ellas podrian su-
marse las que hemos citado al ha-
blar de la demanda de justiciay la ex-
cesiva judicializacion de los conflictos.

¢Es ineficiente la provision de ser-
vicios de justicia? Algunos datos.
Alincremento de las dotaciones pre-
supuestarias no ha seguido un au-
mento equivalente de la produccion.
Para ver cémo ha variado la produc-
cién, utilizaremos como aproxima-
cion la cifra de sentencias, porque es
la mas fiable, la de mas entidad en el
conjunto de la actividad y su evolu-
cion refleja razonablemente bien la
del resto del output (autos, ejecu-
ciones, auxilio judicial, etc.). Asi, el
presupuesto aumento entre 1990y
elano 2000 enun 61 por 100 (en pe-
setas constantes) mientras que el nu-
mero de sentencias aumentd menos:
un 50 por 100 las sentencias con opo-
siciény un 70 por 100 el conjunto de
todo tipo de sentencias (con y sin
oposicion). La comparacion con 1995
es algo peor: el presupuesto del ano
2000 aumentd en un 30 por 100 en
términos reales, mientras que la ci-
fra de sentencias con oposicion dic-
tadas sdlo aumenté en un 13 por
100 (si incluyésemos también las sen-
tencias en que no hubo oposicion el
aumento habria sido sélo el 6 por
100). Al comparar el promedio de
sentencias por magistrado dictadas
durante los afos 1990, 1995y 2000,
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encontramos que, asi como en 1995
aumento en un 24 por 100 respec-
toa 1990, en el afo 2000 disminuyd
entreun 3 por 100y un 9 por 100
respecto a 1995.

Ponderacion de la carga de tra-
bajo y produccion de los érganos ju-
diciales. No todos los casos son igual-
mente complejos. Ponderar la carga
de trabajo (y la produccion) con arre-
glo a esa complejidad es una tarea
que estan acometiendo varios sis-
temas judiciales, tanto para poder
reasignar mejor los medios disponi-
bles como para proporcionar ele-
mentos de juicio objetivo sobre las
necesidades de creacion de nuevos
organos o ampliacion de dotaciones
alos existentes (28). En el caso es-
panol, el empeno comenzd en 1998
con la aprobacion de los modulos de
actividad. (La primera propuesta apro-
bada aparece en la Memoria del Con-
sejo correspondiente a 1999). En to-
do caso, hay que tener en cuenta que
al menos el 30 por 100 de los casos
se resuelven por auto, que habitual-
mente implica menos esfuerzo que
la sentencia. En el mismo sentido, en
el 45 por 100 de los casos no hay
oposicion del demandado. Por el con-
trario, hay que sumar el trabajo co-
rrespondiente a la ejecucion, cues-
tion que deviene especialmente
importante tras la nueva Ley de En-
juiciamiento Civil (29).

2. Lajusticia
como organizacion publica

En la provision de justicia esta
presente la mayoria de los rasgos
existentes en otros programas pu-
blicos. Con caracter general, pode-
mos decir que se trata de problemas
que revisten mayor gravedad en es-
te sector, en buena parte como con-
secuencia del atraso con que se ha
planteado su modernizacion. Los
enunciaremos brevemente, a la vez
gue comentamos algunos matices
especificos que aparecen en este
programa.

CUADRON.?10

PRESUPUESTO Y GASTO POR UNIDAD DE PRODUCTO EN JUSTICIA
(Valores corrientes)

Presupuesto (millones de pesetas) ..................

Sentencias porjuez.........c.ccceeu...
Sentencias (todas) por juez

Gasto por sentencia (con oposicion) ...............
Gasto por sentencia (todas) ...........ccccoceeeinn.

2000/1995

1995 2000 (porcentaje)
..... 186.700 275.315 47,5
304 295 -2,7
388 352 9,3
..... 181.129 235.888 30,2
..... 141.651 197.990 39,8

Fuente: Elaboracion propia sobre los presupuestos y memorias de los organismos correspondientes. No incluye el gasto

en prisiones.

2.1.Concrecion de los problemas
de las organizaciones publicas
en el ambito de la justicia

Relacion de agencia. Como otros
programas publicos, la administra-
cion de justicia estd afectada por la
presencia de multiples relaciones de
agencia, con sus tipicos problemas
de observabilidad (debido a la asi-
metria de informacién) y control (ajus-
tando el sistema de recompensas)
por parte de los distintos «princi-
pales» (los jueces y secretarios res-
pecto al personal del juzgado; el 6r-
gano de poder de los jueces y los
responsables del ejecutivo respec-
to a los empleados a su cargo; los
contribuyentes y ciudadanos res-
pecto a todos ellos).

Racionalidad de los agentes. En
este sector, como en cualquier otro,
los empleados, directivos o respon-
sables tienen su propio interés, que
no siempre coincide con el interés
publico. El Uinico rasgo particular que
reviste esta cuestion en la justicia
es la frecuencia (excesiva) con que
trata de mistificarse y revestirse es-
tos empleos con el apelativo de «ser-
vidor publico». ¢Hay alguna razén
para pensar que, por ejemplo, no
son tan «servidores publicos» quie-
nes trabajan en sanidad?

Grupos de interés. Como en mu-
chas otras actividades, los grupos
de interés que sesgan la actuacion
publica son frecuentes. En este ca-

so estan articulados a través de los
colegios y las asociaciones profe-
sionales. La presion ejercida por
los colegios ante la supresion del
caracter obligatorio de la interven-
cion de abogados y procuradores en
ciertos procedimientos de la Ley
de Enjuiciamiento Civil de 2000 es
una ilustracion de grupos de interés
en accion. Lo mismo sucede con las
asociaciones profesionales de jue-
ces y magistrados.

Relacion fiduciaria. Las relacio-
nes habituales en el sector son de
caracter fiduciario; en el sector pu-
blico no hay propietarios. A este res-
pecto, no hay nada singular en el
sector justicia.

Mejoras que son «bienes publi-
cos». Las mejoras de funcionamien-
to de los servicios revisten carac-
teristicas de los «bienes publicos» y
por tanto se dan en ellos los tipicos
problemas de provision ineficiente
en ausencia de accion colectiva.

Ausencia de competencia. No
hay competencia de otras organi-
zaciones; se trata de «mercados cau-
tivos» donde no hay necesidad de
competir con otros oferentes por los
clientes. La escasa competencia que
hay proviene de los mecanismos al-
ternativos a la via judicial y de las me-
didas que adoptan los particulares
cuando la justicia no funciona; por
ejemplo, encargan a agencias pri-
vadas la ejecucion de sus deudas;
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realizan gastos de autoproteccion
cuando la justicia penal no funcio-
na adecuadamente, etcétera).

Falta de profesionalizacion de la
gestion. La presencia de profesio-
nales de la gestion es minima. Este
es un problema que reviste espe-
cial gravedad en el programa justi-
cia, a diferencia, por ejemplo, de lo
que sucede en sanidad o educacion.

Falta de objetivos precisos. Rara-
mente se fijan objetivos precisos a
conseguir. De nuevo, lo singular ra-
dica en que aqui raramente se ha
planteado siquiera tal necesidad.

Rigidez de la estructura de in-
centivos. El marco de incentivos, tan-
to de los empleados como de las or-
ganizaciones, se caracteriza por su
enorme rigidez (como contrario de
flexibilidad). La rigidez es mayor en
este sector por el riesgo que la flexi-
bilidad pudiera entrafiar para la in-
dependencia de los jueces respec-
to ala Administracion de quien
dependan. Silos empleados traba-
jan bien, no obtienen recompensa
en consonancia; si trabajan mal,
no tiene trascendencia. La reasig-
nacion de cometidos a las distintas
personas es una dificil tarea. Este
tipo de rigideces suele ahuyentar a
los buenos profesionales hacia el sec-
tor privado. En cuanto a las organi-
zaciones, si un juzgado lo hace muy
mal durante largo tiempo, no quie-
bra ni cierra. Ni siquiera se adoptan
medidas disciplinarias cuando se tra-
ta de incumplimiento de obligacio-
nes. La organizacion de la oficina ju-
dicial y de los procesos apenas puede
tocarse si no es con medidas extre-
madamente costosas, en parte por
el reparto de competencias entre Mi-
nisterio, Consejo y comunidades
autonomas.

Impunidad de la dejacion de res-
ponsabilidades. Este fendbmeno es
una consecuencia de los rasgos an-
tes referidos. Los distintos actores
pueden incurrir en dejacion de res-

ponsabilidades, cosa que sucede con
no poca frecuencia, y esto a menu-
doresultaimpune. ¢ Por qué sucede
esto? Al principal de cada situacion
(juez o secretario, Sala de Gobierno;
Consejo; Administracion publica res-
ponsable, ...) puede no interesarle
invertir tiempo y esfuerzo en obligar
al agente a cumplir sus cometidos.
Algunos jueces o secretarios no quie-
ren disciplinar la conducta repro-
chable de las personas a su cargo pa-
ranoverse involucrados en un
problema (30).

2.2. Diseho y comportamiento
organizativo. Gestion judicial.
Servicios comunes

Funcion de produccion judicial.
Para producir el doble no hace fal-
ta duplicar todos los medios. En la
medida en que en el cuello de bo-
tella en la actividad de los 6rganos
judiciales se ubique en la fase de dic-
tado de sentencias, o actuaciones
que requieran la intervencion del
juez, como es a menudo el caso, la
politica de recursos debiera consis-
tir en reforzar los érganos con ma-
gistrados, o letrados del tribunal, y
no en crear érganos enteros o
nuevas oficinas judiciales. Recorde-
mos que el coste del juez no llega
a ser la séptima parte del coste to-
tal de un 6rgano unipersonal. Se
usarian los recursos existentes (plan-
ta, equipo, personal y otros facto-
res de produccion variable), con el
consiguiente ahorro de costes. Esto
es debido a la no divisibilidad de al-
gunos factores de produccion ju-
dicial, a la escasa flexibilidad del pro-
cesoy a la existencia de economias
de escala. Un aumento del 10 por
100 en el nimero de jueces puede
traducirse en un aumento casi pro-
porcional en el numero de senten-
cias, mientras que un aumento del
10 por 100 en el nimero de perso-
nal no judicial tiene un impacto me-
nor en el numero de sentencias.
En ocasiones, los sistemas judiciales
aumentan la oferta de tutela ana-

diendo magistrados asistentes o le-
trados de la corte sin reproducir un
organo entero, con su secretaria,
oficiales, auxiliares, sin otro edifi-
cio...; entre nosotros, esta practica
tiene lugar con los letrados del Tri-
bunal Constitucional y del Gabine-
te del Tribunal Supremo. Esta mis-
ma légica fundamenta la conveniencia
de los servicios comunes.

Servicios comunes. La organiza-
cion judicial se caracteriza por la ato-
mizacion y falta de coordinacion; es
una organizacién mas bien caoti-
ca. Los servicios comunes proveen
asistencia a todos los 6érganos que
estan en su delimitacién geografica,
sea ésta un partido judicial o un con-
junto de ellos. Entre otros servicios,
estan los de registro y reparto, no-
tificaciones, archivo, el servicio comun
de tramitacion, el de ejecucion, el
depdsito de efectos, la cajay la cli-
nica forense. Permiten aprovechar
las economias de escala y alcance y
facilitan la especializacion. Los ser-
vicios comunes responden a esa 16-
gica. Suimplantacion constituye una
de las mejoras sustanciales de la
organizacién del sistema judicial.
Seria recomendable su extension a
aquellos lugares donde haya varios
organos, sean partidos judiciales o
grupos de éstos.

Limitaciones de la concentracion.
Recientemente algunos paises han
adoptado politicas de concentracion
de 6rganos que antes estaban dis-
persos en un determinado entorno
geografico. Los procesos responden
ala légica de aprovechar economias
de escala y reduccién de costes. La
concentracion tiene sus limites. En
primer lugar, puede comportar di-
ficultades para el acceso a la justicia
alli donde los medios de transporte
no sean faciles; éste no es, general-
mente, el caso de Espafia. En sequndo
lugar, también hay deseconomias
que aparecen con el aumento del ta-
mano; la gente se siente desmoti-
vada porque no es posible diferen-
ciar el valor de su trabajo cuando lo
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hace bien; no siente el trabajo y los
resultados como algo propio; hay
una mayor indefinicion de respon-
sabilidades de cada uno, y esto fo-
menta los comportamientos opor-
tunistas.

Especializacion. La falta de espe-
cializacion de los 6rganos judicia-
les es otra fuente de ineficiencia; los
juzgados de primera instancia y los
de instruccién producen, por sepa-
rado, entre un siete y un veinte por
100 mas que si fueran 6rganos mix-
tos (cuadron.® 11). Lo mismo suce-
de con los juzgados de familia. La
creacion de los juzgados mercanti-
les constituye un paso en la direc-
cion correcta.

Errores de diseno competencial.
El disefo actual hace que haya or-
ganos con casi nula actividad, como
es el caso de los tribunales supe-
riores de justicia en materia civil y
penal. En 1999, por ejemplo, dicta-
ron tres sentencias por magistrado,
cuando, en promedio, los magis-
trados de las audiencias provincia-
les dictaron 155 sentencias al ano,
0 120 los del Tribunal Supremo. Otro
error de disefio con efectos simila-
res de una minima produccion es la
Sala de lo Social de la Audiencia Na-
cional (31).

El administrador de la corte. Des-
de hace afos, venimos advirtiendo
la imperiosa necesidad de incorpo-
rar gestion en el sistema judicial. Una
forma concreta de actuar en este sen-
tido es la introduccion, de una vez
por todas, de la figura del responsa-
ble de la gestion de los érganos ju-
diciales, sea para cada partido judi-
cial, si el tamafio lojustificase, o para
un grupo de partidos. Acorde con su
responsabilidad, su retribucion ha
de ser competitiva y no tiene por qué
serinferior a la de los jueces o ma-
gistrados. La experiencia interna-
cional en esta materia esta suficien-
temente probaday es dificil entender
que todavia no se hayan dado pasos
en este sentido.

CUADRON.* 11

SENTENCIAS POR JUEZ EN LA PRIMERA INSTANCIA CIVILY PENAL.
ANOS 1995 Y 2000

1995 2000
Juzgados de primera instancia mas juzgados de instruccion...... 303 319
Juzgados de primera instancia e instruccion ............................ 254 300

Fuente: Elaboracion propia sobre datos de la Memoria del Consejo

Mejor uso de la capacidad de los
secretarios. La capacidad de los se-
cretarios de los érganos judiciales
estd siendo sub-utilizada. Realizan
labores que podrian ser perfecta-
mente asumidas por personas con
menor capacitacion, dedicando a
aquéllos a otras funciones. Dada
su formacion juridica, podrian reali-
zar algunas funciones ahora atri-
buidas a los jueces, o como letrados
del juzgado o tribunal, al estilo de
otros letrados publicos en nuestro
pais y de numerosos paises. Algunos
de ellos pudieran desempenar el pa-
pel de administrador de la corte cuan-
do se cree esa figura, una vez ad-
quirida la formacién adecuada (en
un programa especializado intensi-
voy de corta duracién). Otros podrian
asumir la responsabilidad plena de
la ejecucion de las sentencias. Estas
u otras opciones conllevarian una
dignificacion de la funcién, mayor
capacitacion y productividad, y la co-
rrespondiente retribucion.

Los procesos de cambio. Cuan-
do se adoptan cambios, han de ha-
cerse en su integridad, sin dejar de
ejecutar componentes, porque, de
lo contrario, los resultados pueden
ser peores. Por ejemplo, si no se ade-
cua la seccién de archivo de una ofi-
cina judicial o servicio comun, que
concentra ahora la labor que antes
realizaban varios, el mayor tamano
puede generar incluso colapsos de
algunas de sus labores. Los aumen-
tos de escala requieren buenos sis-
temas de gestién y control, y para
ello, un buen sistema de informa-
cion para la gestion. Los cambios re-
quieren procesos de ajuste, y mos-

traran sus resultados en un lapso de
tiempo. La imprevisién, la falta de
programacion y planificacion, el ex-
ceso de voluntarismo o los errores
en la asignacion del espacio ilustran
equivocaciones en que se ha incu-
rrido con alguna frecuencia.

3. El desgobierno
de lajusticia

El reparto de poderes. General-
mente, tres cabezas en la estructura
de poder no son mejor que una tam-
poco en las organizaciones publicas.
Definitivamente, el sistema de go-
bierno que caracteriza al sector jus-
ticia en Espafa es poco atinado, sea
en los propios érganos unipersona-
les, las salas de gobierno de los tri-
bunales superiores, o el gobierno ge-
neral del sector ostentado por el
Consejo General del Poder Judicial,
el Ministerio y las comunidades auto-
nomas con competencia transferi-
da. Este diseno «policefalico» dalu-
gar a veces a situaciones grotescas;
en unos casos, porque no se sabe
quién es responsable, y las mas de
las veces, porque varios poderes quie-
ren gobernar el mismo tema.

El Consejo General del Poder Ju-
dicial como problema. El disefio del
Consejo General del Poder Judicial
es, sin duda, algo de lo mas extrano
desde el punto de vista de las orga-
nizaciones publicas (judiciales in-
cluidas), y dificilmente puede pen-
sarse en algo mas desafortunado. Se
trata de un érgano encargado de una
parte importante de la politica judi-
cial, y por tanto es irrazonable, por
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decir poco, que a su cabeza se colo-
gue no a un responsable ejecutivo,
sino a veinte responsables, sin una
relacion jerarquica sustancial entre
ellos. De formacion juridica, sus miem-
bros carecen de capacidad para la di-
reccion y gestion, para definiry eje-
cutar la parte de la politica judicial
que les corresponde. Los métodos de
trabajoy decision de este 6rgano si-
guen las pautas y ritos (en muchos
casos pintorescos) de la labor de sen-
tenciar. Una organizacion sin res-
ponsabilidad politica ni incentivos pa-
ra el mejor funcionamiento de la justicia
donde es facil que cada uno de sus
miembros campe por sus respetos
o se disputen pequefas parcelas de
poder. Eso si, se trata de puestos muy
bien retribuidos, y por eso mismo es
ineficiente que personas tan caras
dediquen buena parte de su tiem-
po a cuestiones banales. Como re-
conocen muchos vocales después de
haber pasado por él, este disefio pue-
de fomentar habitos caprichosos,
irresponsables, ignorantes y poco la-
boriosos cuando el estandar moral
de los sujetos no sea verdaderamen-
te exigente. Es un érgano sin conti-
nuidad ni memoria historica, al re-
novarse a la vez su totalidad.

La critica obsesiva a la politiza-
cion del Consejo es ilogica. Cualquier
sistema de eleccion de vocales es poli-
tico (el aprobado recientemente es
tan politico como los anteriores). Lo
importante es que cuando hagan
politica judicial lo hagan bien y rin-
dan cuentas de ello, y, en el peor de
los casos, sean removibles del cargo.
A nuestro entender, el problema prin-
cipal del Consejo no es el método
de eleccion de los vocales ni quiénes
sean los elegidos —aun siendo una
cuestion importante, en la que tam-
bién se puede errar gravemente—,
sino el disefio del 6rgano. Sobran
vocales; bastaria con un presidente
y dos vicepresidentes, con compe-
tencias ejecutivas y responsabilidad
ante las Cortes, y los correspondientes
equipos técnicos. Los demas vocales
tendrian caracter consultivo; pue-

den seguir en sus puestos de traba-
joy asistir a las reuniones necesarias
para tomar aquellas decisiones que
requieran una amplia participacion,
conocimientoy consenso, algo
que aporta bien un érgano cole-
giado. Las competencias debieran li-
mitarse a las cuestiones disciplina-
riasy, aunque sin caracter exclusivo
y mediante una mayor objetivacion
de los criterios y un mayor escrutinio
publico, a los nombramientos. Las
demas funciones son mas propias
del ejecutivo (central o autondmico),
y si se desease que permanecieran
en el Consejo, lo que, a mi entender,
no es la mejor de las opciones, éste
debiera desempenarlas de manera
similar a un érgano ejecutivo, de for-
ma eficiente y rindiendo cuentas de
su labor, como los demas 6rganos,
ante las Cortes y la opinion publi-
ca. En el mismo sentido, los equipos
técnicos deben ser competentes
en las materias propias de un érga-
no de estas caracteristicas; la dogma-
tica juridica no es precisamente la
herramienta mas necesaria para la
politica publica. Redefinir el Con-
sejo de esta forma es mas acorde con
la I6gica elemental de las organiza-
ciones (y con el sentido comun), es
algo perfectamente abordable y seria
deseable que se plantease pronto.
La mayoria de estos puntos de vista
son compartidos por representantes
de los distintos partidos politicos.

Rendir cuentas. Por el propio in-
terés de quienes trabajan y gobier-
nan la justicia, y porque es un dere-
cho de los ciudadanos, debe llevarse
a cabo periddicamente una evalua-
cion de lo que hace nuestra justi-
cia. Las Cortesy los parlamentos au-
tonomicos deben proceder a un
examen adecuado del funciona-
miento de la justicia, y una ocasion
propicia, aunque no la Unica, es el
momento de la presentacion de la
Memoria del Consejo o de los presi-
dentes de los tribunales superiores
de justicia ante los parlamentos au-
tonémicos. Una Memoria que, a pe-
sar de las mejoras recientes, todavia

deja que desear. ; Como puede una
Memoria anual dedicarse a relatar,
como hace, los viajes que han reali-
zado los vocales a los distintos lu-
gares alo largo del ano?

4. Politica de recursos
humanos

La tarea de optimizar estos re-
cursos es singularmente importan-
te en el sector publico debido a
que es mas intensivo en trabajo que
el sector privado. La gestién de los
recursos humanos (y no sélo de los
recursos humanos) constituye un am-
bito mas problematico en el sector
publico que en el privado, porque el
ambito de las decisiones de los res-
ponsables de la gestion publica esta
mucho mas limitado. Salvo en al-
gunos territorios, la gestion de los
recursos humanos de la justicia se
realiza por mera intuicion y con fal-
ta de la pericia propia de los depar-
tamentos de recursos humanos. Es
preocupante que, siendo el progra-
ma de justicia tan intensivo en el uso
de recursos humanos (absorbe casi
el 80 por 100 del presupuesto), ha-
ya tal ausencia de politica en este
campo (32). Hay una excesiva inte-
rinidad, ausencias del puesto de tra-
bajo y rotacién del personal.

Se precisa definir las funciones de
una forma mas flexible, que permi-
ta una mejor gestion de los recursos
humanos sin atentar a derechos ba-
sicos de estos empleados publicos.
La planificacion de necesidades de
personal es otra carencia a resolver.
Mas importante aun: debe existir una
carrera profesional que se corres-
ponda con la productividad de cada
uno. Es necesario vincular el de-
sempeno de cada uno a las recom-
pensas, sean monetarias, de pro-
mocion, reconocimiento u otro
caracter. Los cambios aprobados du-
rante 2002, referidos a retribucion y
produccion de jueces y magistrados,
constituyen unalinea a perfeccionar
y extender a otros colectivos.
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Formacion. Mas que invertir es-
fuerzos adicionales en los planes de
formacion en el momento de ac-
ceso —dentro del esquema poco
acertado de acceso a la profesion de
juez—, es necesario reforzar la for-
macion continua de jueces y demas
personal. En cuanto a aquéllos, es
recomendable mejorar los conoci-
mientos practicos en materias con
las que los juristas estan poco fami-
liarizados, tales como valoracion de
danos, administracion de la empre-
say temas similares, sin que ello su-
ponga el sin sentido de hacer de los
jueces «expertos en todo».

Cumplimiento de la jornada la-
boral. El incumplimiento de la jor-
nada laboral parece ser un proble-
ma grave y poco menos que de
imposible solucién, a juzgar por los
anhos transcurridos y los intentos
realizados para corregirlo. Esto co-
loca a Espafiay a un importante nu-
mero de sus empleados del sector
en la picota de la opinion publica na-
cional e internacional.Segun esti-
maciones del Consejo General del
Poder Judicial, si se cumpliese la jor-
nada, equivaldria a dotar de planti-
lla a 350 6rganos, algo méas del 10
por 100 de los que habia en 1998
(véase CGPJ, Memoria, 1999, volu-
men|:211-212).

5. Tecnologiay sistemas
de informacion

Salvo contadas excepciones, a
principios del afio 2000 la informa-
tizacion de los érganos judiciales tenia
todavia mas de proyecto que de re-
alidad, y a principios de 2003 esta-
MOS apenas en una etapa incipien-
te. Lainformatizacion de los procesos
constituye una de las fuentes de me-
jora apreciables que ha caracteriza-
do a algunos sistemas judiciales. Co-
mo es obvio, No es una panaceayy,
para que surta sus frutos, debe in-
cardinarse en un adecuado diseno
de la oficina judicial y de los servicios
comunes, donde, de manera espe-

cial, esté claro el sistema de gobier-
noy responsabilidades. La informa-
tizacion debe acometerse con mas
seriedad, con apoyo permanente y
directo a las oficinas judiciales. El uso
del correo electrénico para que se
comuniquen todos aquellos que tra-
bajen en la justicia y para comuni-
carse con los profesionales del dere-
cho debiera estar generalizado desde
hace tiempo.Una de las cuestiones
que se suscitan en relacion con las
aplicaciones informaticas se refiere
al grado en que cumplen o no —en
su version actual, y con el uso que de
ellas hacen los usuarios— las fun-
ciones para las que fueron disefa-
das. Otra, al grado en que se apro-
vechan las posibilidades que ofrecen
no sélo para la gestién procesal, si-
no como instrumento de gestion'y
supervision y como fuente de infor-
macion sobre el sistema juridico.

¢ Qué deben proporcionar las apli-
caciones informéticas? Facilitar el im-
pulso y gestion procesales, contro-
lar la marcha del 6rgano judicial,
determinar la agenda del juzgadoy
los intervinientes en los procesos,
elaborar la estadistica, realizar los
alardes y extraer informacion valio-
sa sobre el funcionamiento del sis-
tema judicial y del sistema juridico.
¢Cumplen las aplicaciones, en su ver-
sion actual y con el uso que de ellas
hacen los usuarios, las funciones que
debe desempefar? Segun los usua-
rios, en muy escasa medida. Los jue-
ces, secretarios y otro personal en-
trevistados se quejan de que, en su
desarrollo actual, las aplicaciones no
sirven para realizar cuatro de las fun-
ciones que para ellos son centrales:
controlar la marcha del 6rgano judi-
cial, determinar la agenda, elaborar
la estadistica y realizar alardes. Tam-
bién se quejan de que las aplicacio-
nes son lentas y sufren frecuentes in-
terrupciones. La utilidad mayor que
ahora obtienen, dicen algunos, es la
coleccion de documentos.

Los usuarios reconocen que las
aplicaciones proporcionan otra se-

rie de servicios de enorme valor, ta-
les como facilitar la comunicacion de
los 6rganos, el control de los docu-
mentos, etcétera. Mas aun, la intro-
duccion de la informatica en los 6r-
ganos judiciales ha marcado un antes
y un después en la calidad de la pres-
tacion de este servicio publico, al
punto que ninguna de las personas
entrevistadas quiere renunciar a
esta herramienta. La consolidacion
de las aplicaciones todavia no ha ter-
minado, y se precisa tiempo e in-
centivos para conseguir que los usua-
rios se acostumbren a su uso, ala
introduccién de datos y al aprove-
chamiento de las distintas presta-
ciones que ofrecen. Las aplicaciones
contienen informacién muy valiosa
sobre el funcionamiento de este ser-
vicio publico, para cuyo conocimiento
constituyen una fuente Unica. Se tra-
ta, pues, de un proceso dindmico que
esta en la via correcta, que precisa
un poco de tiempo, apoyo e in-
centivos para facilitar su consolida-
ciony el aprovechamiento de to-
das sus posibilidades.

iSon los sistemas informaticos
actualesidoneos para proporcionar
la informacién que prevén registrar?
En su version actual, sélo parcial-
mente. No se trata de culpar a las
aplicaciones, porque en realidad la
informatizacién de los érganos ju-
diciales no fue disefada para de-
sempenar esas funciones, sino para
ser una herramienta facilitadora del
impulso procesal. Esa vieja concep-
cion, sin embargo, es algo que ha
cambiado rapidamente en los Ulti-
mos tiempos en la direccion de ex-
plotar éstas y otras muchas posibi-
lidades, antes ni siquiera concebidas,
como fuente de informacion y he-
rramienta para la gestion y supervi-
sion. Ello implica adaptaciones y cam-
bios en las aplicaciones. Ademas, los
usuarios apenas introducen infor-
macion en los sistemas.

¢ Por qué los usuarios no intro-
ducen informacion en el sistema?
Apenas se cumplimenta una parte
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minima de los campos previstos en
las aplicaciones. La falta de cumpli-
mentacion es uno de los problemas
comunes a todas las aplicaciones. En
el conjunto de las aplicaciones exis-
tentes en 2003, se cumplimenta en-
tre el 5 por 100y el 30 por 100, de-
pendiendo del grado de implantacion
del que gocen. ;Por qué sucede es-
to? Los usuarios aducen que para
ellos, para su gestién procesal, se tra-
ta de campos no relevantes, aunque
reconocen que podria tratarse de in-
formacién de interés para otro tipo
de usuarios. En otros casos, hacen
referencia a que, aun reconociendo
su posible utilidad para ellos mismos,
el coste y la demora que comporta-
ba introducir mas informacion eran
muy grandes en relacion con la uti-
lidad que les proporcionaria. ; Qué
hacer? No hay una solucion unica,
sino que se ha de actuar en varias di-
recciones. Una de ellas consiste en
motivar al personal (politica de re-
cursos humanos), de forma que esté
interesado en cumplimentar los cam-
pos que ahora no cumplimenta, o al
menos parte de ellos, y hacerlo bien.
En otros casos, esto exige ademas
una mayor proximidad del personal
de apoyo al puesto de trabajo, es de-
cir, ayuda técnica al usuario en el pues-
to de trabajo.

Otros cambios. Para hacer que
esta herramienta sirva para realizar
bien sus funciones basicas que aho-
ra, segun los usuarios, no desem-
pefna, es necesario configurar, ac-
tualizary redefinir las aplicaciones
de manera que a) se incorporen to-
dos los campos relevantes, y sélo los
relevantes (33); b) se eviten am-
bigliedades en la denominacion de
algunos campos; ¢) aquellos cam-
pos que sean indispensables sean
definidos como tal y, hecho esto, el
usuario pueda pasar a otro campo
sin haber cumplimentado el ante-
rior; d) sea factible extraer de una
forma mas rapiday facil la infor-
macion prevista; e) se consiga que
las aplicaciones funcionen con mas
agilidad y menos interrupciones.

6. ¢Aumentar la produccion
para reducir la duracion?

Muchos se sorprenden al ver que
la adicion de medios presupuesta-
rios no se traduce en menos dilacion.
No hay nada de sorprendente en ello.
En primer lugar, la adicién de medios
presupuestarios puede destinarse
a cometidos que no aumenten la
oferta, tales como las inversiones en
infraestructuras edilicias —actividad
que suele absorber ingentes sumas,
a la que son tan proclives algunos
poderes judiciales—, o retribuciones
que no estan vinculadas a la pro-
ductividad. Destinar medios a esos
cometidos mejora las condiciones
de quienes trabajan en la justicia o
las instalaciones, pero no siempre
se traducen en aumentos de la
produccion.

Sila aportacién de mas medios
se dedicase a incrementar el nume-
ro de jueces u otro personal o de juz-
gados, o el equipamiento informa-
tico, a corto plazo aumentaria la
produccion y, si las demas circuns-
tancias permaneciesen iguales, se
reduciria la dilacion. Ahora bien, la
reduccion de la dilacion a través de
un aumento del numero de érganos
u otra medida similar también pue-
de incentivar el nUmero de casos
(la demanda), dado que la dilacion
opera como un coste o un factor di-
suasor de la demanda de tutela ju-
dicial. El aumento de la demanda
puede traducirse en un aumento del
numero de casos en primera instan-
cia, de las apelaciones o de la casa-
cion. Ese aumento de la demanda
puede hacer que la dilacion aumen-
te. Elaumento de medios genera,
pues, efectos contrapuestos; unos
son reductores de la dilacion y otros
la aumentan. Para determinar cudl
de estos fenémenos contrapuestos
prevalece, no hay mas remedio
que realizar un analisis empirico (34).

Hay varios ejemplos que ilustran
empiricamente el razonamiento an-
terior. Uno de ellos es lo acaecido en

la jurisdiccion contencioso-admi-
nistrativa. En diciembre de 1998 co-
menzaron a operar los nuevos juz-
gados de lo contencioso, que
constituyen una forma particular de
adicion de medios: se crea una pri-
mera instancia que no existia antes,
en lugar de haber aumentado el nu-
mero de magistrados de los tribu-
nales superiores. Con esos medios
adicionales, sumados a los ya exis-
tentes en estos tribunales, la dilacion
disminuyd, la produccion aumento,
la duracion media de los pleitos dis-
minuyo desde entonces, la tasa de
pendencia pasé de 2,9 a 1,9 entre
1998y 1999, la pendencia final se
redujo en un 2 por 100y la tasa de
resolucion paso del 75 por 100 a al-
go mas del 100 por 100. Pero esa re-
duccion de la dilacion indujo un au-
mento de la litigiosidad, al punto que
la suma de los casos ingresados en
uno y otro tipo de 6rganos no sélo
no se mantuvo, sino que aumento
el ritmo de crecimiento (35). Algo si-
milar sucedio en la Audiencia Na-
cional, el otro 6rgano afectado por
la adicién de nuevos 6rganos de pri-
mera instancia, los juzgados cen-
trales de lo contencioso. En efecto,
frente al crecimiento del 14,7 expe-
rimentado entre 1995y 1998, el au-
mento de los anos siguientes fue del
20,6, jseis puntos porcentuales mas
en solo tres anos, y eso que dismi-
nuyd el numero de recursos de ca-
sacion! (véase cuadro numero 12).

Por otra parte, el posible efecto
reductor de la litigiosidad, consis-
tente en que ahora los deudores se
avengan a pagar o cumplir con
mayor prontitud sus obligaciones,
no parece haber jugado un papel tan
importante como para contrarrestar
el aumento de casos motivados
por la menor dilacién, debido a las
medidas cautelares (que algunos lla-
man privilegios) de las que disfruta
la Administracion (clausula pagay
recurre, solve et repete). Por ejem-
plo, Hacienda obliga a pagar, sin per-
juicio de que uno recurra su decision
administrativa.
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CUADRON.®12

ASUNTOS INGRESADOS EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO- ADMINISTRATIVA

Juzgados de lo contencioso ..........c...ccceeeeee.
Tribunales sUperiores. ............ccccccoeevvveeecnn.
Subtotal oo

Juzgados centrales ...

Audiencia Nacional ...
Subtotal ..o

Tribunal Supremo

Tt T

1995 1998

Var. porcentaje Var. porcentaje

2001

1998/1995 2001/1998

.................... — — 77.347 — —
.................... 113.004 134.684 85.104 — —
.................... 113.004 134.684 162.451 19,2 20,6
—_ — 3.319 — —

.................... 13.439 10.741 13.943 = =
.................... 10.741 17.262 -20,1 60,7
12.951 11.210 1,3 -13,4

.................... 158.376 190.923 14,7 20,6

7. Un apunte sobre
la eficacia de la ejecucion
de las sentencias

Muchos demandantes se quejan
de que, después de transcurrido tiem-
poy tiempo, todo lo que tienen en las
manos es, en el mejor de los casos,
«una hermosa sentencia» diciendo
lo evidente: que efectivamente el de-
mandado le debia la cantidad que re-
clamaba, tal como era obvio. El pro-
blema estriba en hacer efectiva la
sentencia, en ejecutarla. Los proble-
mas de la ejecucion constituyen una
importante fuente de insatisfaccion
de los usuarios. La ejecucion consti-
tuye todo un nuevo proceso; otra vez
lento, con mas costes, también de re-
sultado incierto sobre lo que durars,
costara o recuperara el acreedor. La
ejecucion de las sentencias es habi-
tualmente una de las partes mas
débiles, si no la mas débil, de los sis-
temas judiciales; lo es, desde luego,
del sistema judicial espanol y de bue-
na parte de los sistemas judiciales
europeos y latinoamericanos.

¢Quién debe encargarse de la
gjecucion? Una parte importante de
la labor de los jueces y juzgados
tiene que ver con la ejecucion de las
sentencias. Algunos estiman, a jui-
cio de otros de forma exagerada, que
la ejecucion absorbe una cuarta par-
te del esfuerzo de los jueces y ma-
gistrados de primera instancia. Aun
cuando esté pendiente medir la
entidad de esa labor en el conjunto

de lalabor de los jueces y juzga-
dos, ha de tenerse en cuenta este
componente a la hora de evaluar la
carga de trabajo y producciéony, mas
importante, examinarse si es una ta-
rea de la que deben encargarse los
jueces tanto como ahora hacen o si
debiera encargarse este cometido,
en todo o parte, a otras personas;
por ejemplo, a los secretarios judi-
ciales y procuradores, redefiniendo
su papely susistema de recom-
pensas (y disciplina) al estilo de lo que
sucede en otros paises (v.gr,, Holan-
da), donde profesionales especiali-
zados consiguen que la ejecucién de
las sentencias sea eficaz, comporte
menos costes y se efectlie con mas
rapidez, sin pérdida de garantia al-
guna de los deudores.

¢ Qué informacion proporciona
la estadistica judicial sobre ejecu-
ciones? La informacién que contie-
nen los sistemas informaticos y la es-
tadistica judicial sobre ejecuciones
esreducida y de escasa calidad, en
parte por la dificultad de obtenerla
y en parte por la falta de interés de
los responsables en obtener la in-
formacion (36). La estadistica indica
que las ejecuciones registradas du-
rante el ano 2001 equivalian a un 34
por 100 de los asuntos registrados,
y las resueltas al 40 por 100 de los
asuntos resueltos. Mas interesante
quiza es que el numero de ejecucio-
nes registradas representa el 38 por
100 de las resoluciones dictadas. De
ser correcto ese dato, equivaldria a

decir que se ejecutan 38 de cada cien
resoluciones dictadas, lo cual pare-
ce exagerado. En sentido analogo,
las ejecuciones registradas en pro-
cesos de familia (2.435) supondrian
que se estan ejecutando algo menos
del 10 por 100 de las resoluciones
en esa materia (suponiendo que
las resoluciones de familia repre-
sentasen el 25 por 100 de todas las
resoluciones de primera instancia).
Esos porcentajes serfan alin mayo-
res si, en lugar de utilizar como de-
nominador el nimero de resolucio-
nes, utilizasemos el niumero de
sentencias, porque es mucho mas
frecuente que se inste la ejecucion
de sentencias que de autos.

Analisis empirico. El analisis empi-
rico de la ejecucion realizado hasta
ahora es muy escaso; en parte, co-
mo decimos, por la falta de infor-
macion. En un estudio realizado pa-
ra el Consejo del Poder Judicial (Pastor,
2000) se utilizaron como fuentes de
informacién datos de los sistemas
informaticos, de la estadistica judi-
cial, muestras de asuntos y, sobre to-
do, fuentes de informacién proce-
dente del sector privado, facilitadas
por operadores que utilizan intensi-
vamente el sistema judicial. Las limi-
taciones de las fuentes empleadas
hacen que los resultados tengan to-
davia cierto caracter preliminar, si
bien los hallazgos basicos son con-
gruentes con los obtenidos en el es-
tudio realizado para el Libro Blanco
de la Justicia en 1997.
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e ;Qué proporcién de senten-
cias civiles termina en ejecucion? En
1999-2000, aproximadamente 15
por 100 de las sentencias recogi-
das en la muestra de datos del sec-
tor privado pasan a fase de ejecucion
(37). En el caso de los procedimien-
tos de menor cuantia, la ejecucion
se insta en uno de cada seis casos.
Hubo subasta en uno de cada siete
procedimientos en que se insto la
ejecucion. Y hubo adjudicacién o en-
trega en uno de cada cuatro casos
en que hubo subasta (38).

e ;Cuanto tardan en resolver-
se? La evidencia mas proxima sobre
la duracion de la ejecucion especi-
ficamente es de afio y medio. En Ma-
drid, Plaza de Castilla, la fecha de
la subasta tenia lugar en 1999, a los
dos afios y medio de iniciado el pro-
cedimiento. En el caso del Pais Vas-
co, de acuerdo con los datos del sis-
tema informatico, la subasta se
producia en 1999, a los veintidds me-
ses, y laentrega de bienes a los vein-
ticinco (39). Los datos del sector pri-
vado indican —referido a los casos
que se llevan a los tribunales y llegan
alafase de ejecucion— que cuando
se trataba de un juicio ejecutivo se
resolvia en un intervalo comprendi-
do entre tres y seis meses; si era un
procedimiento ordinario, entre ocho
y catorce meses (40). En el caso de
la ejecucion hipotecaria, los datos de
la muestra de los juzgados de Ma-
drid especializados en este cometi-
do indicaban que el plazo medio has-
ta el remate era, en 1999, de catorce
meses y medio, y de diecisiete me-
ses hasta la adjudicacion.

e ;Cuanto cuesta? Los datos del
sector privado referidos a la fase es-
pecifica de la ejecucion apuntan que
el coste se situaba en 2000 entre el
40y el 50 por 100, dependiendo de
la cuantiay de la etapa a la que habia
que llegar dentro de la fase de eje-
cucion. En cuanto al coste del pleito
principal, en los casos de reclama-
ciones de cantidad el coste esdel 19
por 100 cuando se trata de procedi-

mientos sumarios, y del 24 por 100
cuando son procedimientos ordina-
rios. La reclamacion extrajudicial pre-
via supone un coste préoximo al 10
por 100 de lo recuperado.

e ;Qué proporcion de lo otor-
gado en sentencia se consigue final-
mente? Los datos del sector privado
indicaban que en 2000 el porcen-
taje de recuperacion rondaba el 34
por 100 de la deuda ejecutada. En el
caso de la ejecucion hipotecaria, se
recuperaban dos de cada tres pese-
tas de deuda, comprendiendo ésta
el principal, los intereses y las costas.
La informacién proveniente de abo-
gadosy procuradores, aunque de
caracter mas anecdoético que sis-
tematico, apunta que en la mitad de
los casos de ejecucion se cobra toda
ladeuda, enel 15 por 100 de los ca-
sos se cobra parte de la deuda y en
el resto no se cobra nada.

e ;Cualeslaforma de recupe-
racion, esto es, si fue por transaccion
0 por ejecucion forzosa? Los datos
del sector privado indican que una
cuarta parte de lo que se recupera se
produce mediante transaccion y tres
cuartas partes requieren llevar la eje-
cucion practicamente hasta el final.

e Cuando los cobradores no son
firmas especializadas, los resultados
en tiempo y recuperacion son mucho
mas modestos y mucho maés caros.

e En materia laboral, el deman-
dante que gand la sentencia consi-
gue ejecutar, en media, menos del 10
por 100 de lo que fij¢ la sentencia.

® Encuanto al monto de las cos-
tas judiciales, practicamente nunca
igualan el coste que sufrio quien se
vio forzado a ir al pleito.

8. ¢(Cantidad frente a calidad
de lajusticia?

Hace anos ya que el interés por
la calidad adquirio carta de natura-

leza en los servicios publicos, pero
de ello todavia apenas hay esbozos
en la justicia, mas alla de las decla-
raciones de intenciones. La calidad
es una dimensién requerida tanto
del producto como del proceso y tra-
to alos usuarios. Las cuestiones de
calidad tienen una entidad diferen-
ciada de otras con las que a veces se
confunde, como es la dilacion o la
ineficacia de la ejecucion (41).

¢No es medible la calidad? Quie-
nes se oponen a la medicion de la ca-
lidad la incluyen como una faceta
mas de su oposicién a cualquier eva-
luacion de la justicia, que denigran
como enfoque «productivista». Adu-
cen que «la esencia de la justicia» no
es la cantidad, sino la calidad, que la
calidad no puede medirse y, por tan-
to, no puede evaluarse el trabajo de
los jueces ni el resultado de sus de-
cisiones. Se equivocan. En reali-
dad, los alegatos acerca de la impo-
sibilidad de medir el desempeno
de la justicia, en este caso de la ca-
lidad, no son mas que burdas excu-
sas que no hacen sino fomentar la
irresponsabilidad y la escasa labo-
riosidad de algunas personas, afor-
tunadamente no de la mayoria. Los
propios jueces se mofan de aquellos
de sus colegas que esgrimen, co-
Mo excusa de su escasa laboriosidad,
gue sus sentencias son, pretencio-
samente, «de orfebreria». Medir la
produccion, los cambiosy la pro-
duccion de los distintos 6rganos es
algo que viene haciéndose en mu-
chos paises desde hace muchos anos,
y ocasionalmente, pero con la dis-
continuidad caracteristica, se ha he-
cho también en Espana. Como pue-
de medirse, y se mide, la duraciéonyy
la eficacia de los procedimientos, su
evoluciény los resultados de los dis-
tintos 6rganos alo largo del tiempo,
también puede medirse, y se mide,
la calidad de las sentencias, de los
procesos y del trato.

Calidad de las sentencias. Al-
gunas facetas que pueden reflejar
deficientes sentencias se pueden de-
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tectar por la frecuencia con que se
revocan aquéllas, especialmente por
causa de nulidad de actuaciones. La
tasa de apelacion puede interpre-
. tarse como sintoma de calidad si se
trata de un rasgo sistematico o fo-
calizado en algunos érganos. La ape-
lacion, como la reclamacion en
primera instancia, tiene algo de endé-
geno, esto es, es motivado por el
funcionamiento de la justicia, pero
obedece principalmente a otros fac-
tores, entre otros, al rol de los abo-
gados. Dicho lo cual, las tasas de
apelacioén civil y laboral han au-
mentado notablemente en los ul-
timos anos. A veces la falta de cali-
dad se observa en la ausencia de
motivacion de la decision o en una
pobre fundamentacion de las sen-
tencias. Medir esto es, sin embargo,
relativamente costoso. Relacionada
con ello esté la creciente frecuencia
con que se observan sentencias ca-
da vez mas extensas —fruto del cor-
tar y pegar de los editores de texto
sobre colecciones de jurispruden-
Cia—, con una escasa relacion en-
tre los hechos (paraddjicamente, ca-
da vez de mds breves) y la
fundamentacion «cortada y pega-
da» de otros casos. Este fenome-
no parece ser la versién «tecnolé-
gica» de las viejas sentencias
formulario. Otra manifestacion de
una deficiente calidad se da cuan-
do se resuelven de forma diferente
casos que son similares (42). En fin,
un rasgo que hemos identificado en
nuestros analisis muestrales de mi-
les de sentencias es la escasa fre-
cuencia con que aparecen extremos
tales como la fecha de interposicién
de la demanda (s6lo el 15 por 100
de las sentencias de primera ins-
tancia contienen tal extremo), la de
la prueba (1 por 100 de los casos)
y otros hitos y rasgos importantes
del procedimiento. En realidad, no
serfa necesario consumir tiempo de
los jueces en esas tareas, que podrian
sustituirse por una salida estandar
a cumplimentar por cualquier em-
pleado del juzgado y luego super-
visado por el secretario.

Calidad de los procesos. El exa-
men funcional de los procesos es una
técnica de uso relativamente reciente
en el mundo de la justicia. Ha per-
mitido detectar la enorme reitera-
cion de documentos y tramites sin
sentido, de citacionesy otras actua-
ciones que podrian realizarse con
mayor eficacia (tasa de respuesta),
celeridad y menor coste. En los lu-
gares donde se ha utilizado ha per-
mitido notables reducciones en el
conjunto de tramites procesalesy
simplificado los procesos. También
ha permitido identificar como una
adecuada programacion del proce-
so mejora la eficiencia del servicio y
evita costes a los ciudadanos que tie-
nen que asistir a los juzgados para
realizar tramites, a veces 0ciosos o
suspendidos sin previo aviso, oca-
sionandoles pérdidas que afectan a
su trabajo u ocio. Estos costes pare-
cen ser apreciables, aunque todavia
No conocemos una estimacion de los
mismos realizada en Espafa (43).

Calidad del trato. No sélo importa
que la sentencia o la ejecucién sean
apropiadas, sino también que el jus-
ticiable sea tratado de forma correcta,
sin esperas desmedidas, espacios an-
gostos, lugares donde estar, cita-
ciones defectuosas que obligan a ir
varias veces a los juzgados... Son va-
rias las herramientas utilizadas para
medir esta faceta de la calidad. Una
de ellas es la encuesta a usuarios, en
cualquiera de sus modalidades. Otra
el analisis de las quejas explicitadas
por los usuarios. Los servicios de aten-
cion al usuario y la diseminacion
de folletos informativos —con nu-
meros de teléfono, fax, direcciones
de correo ordinario y electrénico o
websites donde obtener informa-
cion— son algunas de las medidas
adoptadas con éxito en varios luga-
res para mejorar la atenciony el tra-
to publico.

Cantidad frente a calidad. Esta
oposicion es una de las mas fogo-
samente suscitadas por los oponentes
ala evaluacion de lajusticia, a quie-

nes nos hemos referido mas arri-
ba. Los estudios realizados hasta
ahora indican, por el contrario en
que la practica no existe tal con-
flicto. Los 6rganos que mas pro-
ducian eran también los de mayor
calidad en sus decisiones. (La cali-
dad era aproximada por la percep-
cion que los usuarios tenfan acerca
de si sentian que el 6rgano judicial
habia prestado a su caso y persona
una atencion adecuada; véase Os-
tromy Hanson, 1999).

Calidad de la justicia gratuita. Exis-
ten indicios de que la calidad de esa
asistencia, tanto del turno de oficio
como de la asistencia letrada al de-
tenido, no es como debiera. Aunque
el numero de casos estudiados es re-
ducido, apuntan que la frecuencia
con que el acusado en prision pre-
ventiva es visitado por su abogado
es muy reducida; también refleja que,
con mucha frecuencia, conocieron
a su abogado para preparar el caso
el dia anterior al del juicio. (Véase
el capitulo sobre usuarios en el Libro
Blanco de la Justicia. Anexos).

IV. EFICIENCIAY DEMANDA.
¢(TIENE SENTIDO
EL ACTUAL GRADO
DE JUDICIALIZACION
DE LOS CONFLICTOS?

¢ Quiénes son los usuarios de la
justicia civil, cudles son los motivos
por los que acuden a ella y qué re-
sultados obtienen? Los datos de la
estadistica judicial indican que los ca-
sos civiles que se registraron duran-
te todo el afio 2001 se componian
de un 65 por 100 de procedimientos
de jurisdiccién contenciosa sin dere-
cho de familia, un 19 por 100 sobre
derecho de familiay un 16 por 100
sobre jurisdiccion voluntaria. Obvia-
mente, dado que la entrada en vigor
delanueva LEC fue en enero de 2001
todos los procedimientos registrados
o ingresados se corresponden con la
denominacién de la nueva Ley de En-
juiciamiento Civil (LEC).
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Los procedimientos mas impor-
tantes en materia de jurisdiccion con-
tenciosa eran juicios verbales en un
36 por 100, monitorios en un 25 por
100, ordinariosenel 17 por 100y
cambiarios en un 7 por 100. La in-
formacion sobre sentencias dicta-
das, que es un reflejo de la litigiosi-
dad que se sustancié con anterioridad,
indica, ademas, que en al menos el
45 por 100 de los casos no hubo opo-
sicion del demandado. Esta ausen-
cia de oposicion del demandado es
mas frecuente en los asuntos de
familia que en los restantes debido
al notable peso que en el conjunto
tienen las separaciones y divorcios
por mutuo acuerdo de las partes.
Los procedimientos singulares en
materia de derecho de familia—19
por 100 del total de asuntos regis-
trados (44)— eran separaciones (45
por 100), divorcios (23 por 100) y
una amplia variedad de medidas an-
teriores o posteriores a la interposi-
cion de la demanda. Los procedi-
mientos sobre jurisdiccion voluntaria
se refieren a internamientos, adop-
ciones, acogimientos, impugnacio-
nes de tutelas automaticas y otros
asuntos, categoria que, a su vez, com-
prende declaraciones de herederos,
conciliaciones, y todos los que go-
cen de las caracteristicas del articu-
lo 1811 delaLeC. De este conjunto,
los internamientos eran los mas im-
portantes entre los singularizados,
seguidos de las adopciones y aco-
gimientos.

Alrededor de la mitad de los ca-
sos son reclamaciones de cantidad.
Las siguientes cuestiones en im-
portancia son trafico (10 por 100),
arrendamientos urbanos (8 por 100,
incluyendo desahucio), responsabi-
lidad civil por dafios (5 por 100, del
gue una parte importante es res-
ponsabilidad por dafios en la cons-
truccion), propiedad horizontal (3
por 100), expedientes de dominio (2
por 100), cuestiones hereditarias
(2 por 100), hipotecarios (2 por 100).
El 14 por 100 de los asuntos son
temas de derecho de familia (el 18

por 100, segun la estadistica judi-
cial), principalmente sobre separa-
ciones y divorcios. Las cuestiones de
jurisdiccion voluntaria representan
algo mas del 5 por 100 seguin datos
del sistema informatico (seguin la es-
tadistica judicial, el 16 por 100 de los
asuntos ingresados, el 15 por 100
de los asuntos resueltos y el 12 por
100 de los autos finales).

Aunque la cuantia media de las
reclamaciones sea de unos 36 mi-
llones, este valor estd muy distor-
sionado por la presencia de unos po-
cos valores extremadamente grandes
(de ahi lo elevado de los coeficien-
tes de variacion, salvo en los casos
de consignacion de rentas y de arren-
damientos urbanos). De esta forma,
la mitad de los asuntos versaban so-
bre una cuantia inferior a las 350.000
pesetas, y una cuarta parte sobre me-
nos de 136.000 pesetas, aunque otra
cuarta parte versaba sobre mas de
1.200.000. La mitad de los juicios
ejecutivos de 2001 versaba sobre in-
tereses de unas 350.000 ptas.; en los
hipotecarios, la mediana es de unas
800.000 ptas. Al menos el 20 por
100 de los demandantes civiles en
primera instancia son personas juri-
dicas, porcentaje que aumenta al 33
por 100 en el caso de los deman-
dados. Si excluyésemos los asuntos
de familia y jurisdiccion voluntaria,
esos porcentajes superarian el 50 por
100. La presencia del ministerio fis-
cal se da, aproximadamente, en cin-
co de cada cien casos.

EI 56 por 100 de las sentencias
de 2001 son sentencias con oposi-
cion, y el 44 por 100 restante, sin
oposicion (45). Esta situacion difie-
re en cuanto al tipo de materia, de
forma que la falta de oposicién se
da mas frecuentemente en los asun-
tos de familia (62 por 100) que en
los restantes asuntos civiles, donde
sedaenun 38 por 100. Comparan-
do juzgados puros y mixtos, la opo-
sicion en mas frecuente en éstos que
en aquéllos. El 70 por 100 de los ca-
sos se resuelve mediante sentencia,

y el 30 por 100 restante, por auto.
En conjunto, las estimaciones tota-
lesy parciales de la demanda re-
presentan casi el 85 por 100 de las
sentencias. Esta distribucion es dis-
tinta dependiendo de si se trata de
materias de derecho de familia o de
otro tipo. En las primeras, se esti-
ma total o parcialmente el 96 por
100 de los casos. En las segundas, se
estima el 80 por 100 de los casos. La
distribucion del signo del fallo varia
también dependiendo de si hay o no
oposicion. Cuando hay oposicion,
se estima la demanda (total o par-
cialmente) en tres de cada cuatro ca-
sos, mientras que cuando no hay
oposicion ese porcentaje es de mas
del 97 por 100.

En las audiencias provinciales,
el 36 por 100 de las sentencias (so-
lo de éstas) eran fallos estimatorios,
el 1 por 100 anulatorios y el 63 por
100 desestimatorios. No se aprecian
diferencias, en cuanto al signo del
fallo, entre los distintos tipos de re-
cursos; si acaso ligeramente en los
juicios verbales de la nueva LEC, don-
de son mas frecuentes los desesti-
matorios (68 por 100). En cuanto a
los autos finales sobre decisiones de
fondo, un 35 por 100 estimé el re-
curso, un 8 por 100 anuld la decision
de instanciay un 57 por 100 deses-
timé el recurso. Los autos son de
caracter anulatorio con mas frecuencia
que las sentencias (8 por 100y 1 por
100 respectivamente).

La presencia de empresas como
litigantes. La frecuencia con que los
intervinientes son personas juridicas
y la cuantia son perfiles importantes,
entre otras razones, porque son bue-
nas aproximaciones para conocer la
frecuencia con que las partes son su-
jetos con capacidad econémica su-
ficiente para soportar los costes que
la litigiosidad impone, sin tener que
percibir el subsidio que representala
ausencia de tasas judiciales. En es-
te sentido, debe tenerse en cuenta
que, en la jurisdiccion civil, descon-
tando los asuntos de familia y juris-
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diccion voluntaria, més de la mitad
de los intervinientes en primera y se-
gunda instancias son personas
juridicas. En sentido analogo, debe
tenerse en cuenta que uno de ca-
da cuatro casos de menor cuantia
en primera instancia versa sobre mas
de 4.500.000 pesetas, y mas de
8.000.000 en el caso de las apela-
ciones. O que estos valores son de
mas de 2.000.000y 6.000.000, res-
pectivamente, en el caso de los eje-
cutivos. Por otra parte, cuando se
desmenuza la materia objeto de ca-
da procedimiento nos encontramos
con gue es muy grande la frecuen-
cia de las reclamaciones de cantidad,
lo que hace que sea mayor la fre-
cuencia de partes con capacidad
economica suficiente. La presen-
cia de las empresas como deman-
dantes o demandados se da en bas-
tante mas de la mitad de los casos
de naturaleza contenciosa (46). Las
empresas estan presentes en tres de
cada cuatro asuntos laborales (el res-
to es seguridad social), generalmente
como demandadas. En la jurisdic-
cién contencioso-administrativa, las
empresas son parte en casi la mi-
tad de los casos. Por otra parte, no
debe olvidarse que la empresa «Es-
tado» es parte en todos los procedi-
mientos contencioso-administrati-
vosy en la cuarta parte de los laborales
sobre seguridad social. Donde la pre-
sencia de las empresas es menor, aun-
gue desconocemos que se haya cuan-
tificado tal extremo, es en el orden
penal.

¢ Qué hay en realidad del aduci-
do boom de litigiosidad? La eviden-
cia empirica rechaza la idea, tan pro-
pagada como poco fundada, de que
estamos padeciendo un boom de li-
tigiosidad, de que ésta esta crecien-
do constantemente. A decir verdad,
el aspecto predominante es justa-
mente el contrario, aunque haya or-
ganos donde exista aquel fenéme-
no. En dos de los cuatro érdenes
jurisdiccionales, civil y laboral, la liti-
giosidad en primera instancia vie-
nen experimentando una reduccion

notable desde hace seis anos. En la
primera instancia laboral parece es-
tar produciéndose un cambio de ten-
dencia desde el afio 2000, pero to-
davia es pronto para ver si se trata
de una situacién real o fruto de
una deficiente recogida de las es-
tadisticas judiciales. Mas destacable
es, sin embargo, que las apelaciones
y casaciones han aumentado, a pe-
sar de que los asuntos de primera
instancia disminuian. La tasa de ape-
lacion y casacion —porcentajes de
sentencias dictadas que son ulte-
riormente objeto de apelacion o de
recurso de casacion, que son varia-
bles de corte mas estructural—, no
disminuyen, e incluso aumentan. En
la jurisdiccion civil, la tasa de apela-
cién eradel 54 por 100 en 1999,
mientras que cuatro afos antes era
del 45 por 100, y diez afios antes era
poco mas del 30 por 100 (47). Por
su parte, la tasa de casacion era en
1999 del 6,3 por 100, mientras que
cuatro anos antes era del 5,7 por
100. En la jurisdiccion laboral, aun-
que la tasa de casacion se ha redu-
cido ligeramente en los Ultimos anos,
la tasa de apelacion aumenté en mas
de seis puntos porcentuales en sélo
seis anos.

¢ Tiene sentido el actual grado de
Jjudicializacion de los conflictos? Que
no haya un crecimiento generaliza-
do de los litigios no significa que no
haya litigiosidad indebida. Son mu-
chos los casos de uso indebido, de
verdadero abuso, de los tribunales,
de situaciones en las que no se debio
acudir a ellos porque habia otras vias
socialmente, aunque no privada-
mente, menos costosas, o en los que
se usé una instancia o un tipo de
6rganos en lugar de ir a otros social-
mente mas baratos e igualmente efec-
tivos. ¢ Cuanto representa el conjun-
to de esos conflictos que ahora se
judicializan sin que tenga que ser asi
0 que reclaman otra via mas senci-
llay barata? Como cifra aproximada,
no menos de la cuarta parte del to-
tal de litigios actuales, por las razo-
nes que pasamos a comentar.

Casos de mero tramite. Las es-
tadisticas judiciales son claras al ilus-
trar otros muchos usos indebidos de
los tribunales. La mitad de los ca-
sos civiles son de mero tramite, en
ellos no hay oposicion; y los asuntos
de jurisdiccién voluntaria son mas de
uno de cada seis asuntos civiles.

Uso de los tribunales para labo-
res administrativas. Muchos de los
cometidos ahora desempefiados por
los tribunales podrian desempenar-
se por otras personasy organismos,
liberando esos recursos para la labor
de adjudicacion, que es lo propio de
los tribunales. No parece necesario
dedicar la capacidad de enjuicia-
miento para celebrar algunos con-
tratos, como es el del matrimonio.
Tampoco para divorciarse (48). Tam-
poco para denunciar el robo de ob-
jetos con el fin de obtener la com-
pensacion del seguro, o del documento
de identidad o el permiso de con-
ducir para poder proceder a la ob-
tencién de otro documento, u ob-
tener la prestacion de desempleo. Lo
anterior es replicable, mutatis mu-
tandis, acerca de la declaracion de
herederos ab intestato (declara-
cion de quiénes son herederos for-
zosos cuando no hubo testamento),
que podria extraerse de la via judi-
cial; la experiencia de las notarfas en
esta materia es ilustrativa de un ca-
mino a recorrer en otros campos. Al
menos uno de cada diez casos obe-
decen a esas razones.

Cuantia. ¢ La cuantia justifica que
se litigue? En 2001 la mitad de los
juicios verbales versaba sobre un im-
porte inferior a las 126.000 pesetas,
y la mitad de los juicios de cognicion
sobre menos de 248.000 pesetas.
Teniendo en cuenta que el coste so-
cial, esto es, el coste privado mas el
que soportan los contribuyentes (sin
contar otros pagos como los hono-
rarios a profesionales ni los costes
sufridos por los testigos) es de 550.000
pesetas aproximadamente (200 de
cada parte méas 150 de los contri-
buyentes), esto estarfa indicando que
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por cada cien euros que se reclaman
cuesta ciento veinte euros resolver
esa reclamacion.

Litigiosidad subsidiada. A veces,
los litigios se producen porque los
costes de litigar son artificialmente
pequefnos comparados con los cos-
tes reales y la ganancia esperada. Es-
ta artificiosidad tiene que ver, en par-
te, con la ausencia de un sistema
de tasas judiciales. Como hemos ar-
gumentado, hay justificaciones de
equidad y de eficiencia a favor del
restablecimiento de las tasas, acom-
panado de un apropiado sistema de
justicia gratuita para quienes no pue-
dan pagar el servicio en todo o en
parte.

Decisiones contradictorias. Otra
fuente de litigios proviene del «rui-
do» o incertidumbre que ocasiona la
existencia de sentencias contradic-
torias. Esto atenta contra la seguri-
dad juridica, y suele ser resultado de
decisiones de los tribunales superio-
res que no son objeto de ulterior
recurso ante el Tribunal Supremo.

Comportamiento estratégico. De
acuerdo con los datos que hemos
presentado mas arriba, en 2001 se
apeld el 40 por 100 de las sentencias
civiles de primera instancia, pero las
audiencias provinciales desestima-
ron el recurso en mas del 60 por 100
de los casos, y este resultado es ha-
bitual, esto es, no se trata de feno-
menos esporadicos. El hecho de que
apelar sea barato comparado con las
ventajas que proporciona —afade
mas dilacién, hace probable el error
judicial, puede desanimar a la otra
parte,... — explica por qué hay
tantas apelaciones. El argumento
puede replicarse, mutatis mutandis,
a proposito de los recursos de casa-
cion. El Tribunal Supremo se utiliza
con inusitada frecuéncia como una
instancia mas en la tactica litigiosa y
dilatoria de algunos operadores, im-
pidiendo que desemperie el papel
que debe como configurador de la
jurisprudencia. En media, mas del 40

por 100 de los asuntos que resuel-
ven las distintas salas del Tribunal Su-
premo son autos declarando la inad-
mision, caducidad o desistimiento
del recurso. Y cuando hubo senten-
cia, el 80 por 100 de los casos con-
firmd la sentencia de instancia.

En otro orden, el hecho de que
las cuatro séptimas partes de las
resoluciones que dicta el Tribunal
Constitucional sean providencias de
inadmision indica, junto al analisis
cualitativo de los casos, que la ma-
yoria de los recursos (especialmen-
te de amparo) se utilizan con fines
estratégicos para ganar tiempo o por
razones analogas. De hecho, las sen-
tencias representan poco mas del 5
por 100 de los casos que resuelve
el Tribunal Constitucional, y es har-
to evidente que no tiene capacidad
para dar salida a todos los casos que
llegan (49). En algunas instancias se
litiga para ganar tiempo o con el sim-
ple propdsito de conseguir medidas
cautelares. Algunos litigantes, es-
pecialmente contra la Administra-
cion general y penitenciaria, susci-
tan procedimientos de tutela
constitucional en lugar de ir a la ju-
risdiccion ordinaria contenciosa, por-
que aquélla es mas rapida, mas ba-
ratay sobre todo mas efectiva;
esto Ultimo debido a la adopcién de
medidas cautelaresy a la suspension
del acto administrativo (50).

Buscar otras vias de resolucion de
conflictos sin aumentar la impuni-
dad. ;Implica esto que los agravios
que sustentan esas reclamaciones
qgueden impunes, maxime cuando
se trata de pretensiones que los or-
ganos judiciales estiman adecuadas
en casi el 80 por 100 de los casos
civiles? No necesariamente, y ello
tanto por razones de eficiencia co-
mo por razones de equidad, aunque
esta Ultima exigiria conocer lo que
ahora ignoramos sobre los ingresos
o rigueza de las partes en esos pro-
cedimientos de cuantia tan reduci-
da. Lo que reclama este tipo de liti-
giosidad es un mecanismo de

resolucion que sea mas barato y sen-
cillo, en consonancia con lo que esta
en juego. El proceso monitorio ha si-
do un movimiento adecuado en ese
sentido, pero todavia de escasa en-
tidad en el conjunto de la litigiosi-
dad: representa el 25 por 100 de los
procedimientos de naturaleza con-
tenciosay menos del 17 por 100
de los asuntos registrados.

¢Por qué son mas escasos entre
nosotros los acuerdos? Son ya nu-
merosas las pruebas que indican que
la frecuencia con que, en casos si-
milares, se llega a acuerdos, evitan-
do asiel pleito, es menor en Es-
pana que en los paises de nuestro
entorno. En el orden civil, los acuer-
dosy conciliaciones judiciales no lle-
gan al 5 por 100 del total de asun-
tos resueltos, tal como resulta de la
informacion de los sistemas in-
formaticos. A la vez, las empresas
multinacionales que reclaman deu-
das analogas en distintos paises sena-
lan que la frecuencia de tales acuer-
dos es menor en Espafa (véase, por
todos, Gorgolas, 2000). Los arreglos
en materia de responsabilidad civil
en Espafa no superan el 30 por 100.
En materia de circulacion, la frecuencia
con que se llegaba a arreglos antes
de la modificacion legislativa de 1995,
por la que se establecieron baremos
para la compensacion de dafos, se
situaba en un 65-70 por 100, mien-
tras que el mismo conflicto se pac-
taba en otros paises en un 98-99 por
100 de los casos (51). En el orden pe-
nal, la frecuencia con que se da la
conformidad del acusado, que esun
sucedaneo de acuerdo entre éste
(y suabogado) y el ministerio fiscal,
no supera el 50 por 100, mientras
que en otras latitutes supera el 80
por 100 (Estados Unidos), o el 75 por
100 (Gran Bretafay otros paises eu-
ropeos). En el orden contencioso-ad-
ministrativo, a pesar de tantas pro-
mesas abiertas con la Ley 30/1992,
la frecuencia de los acuerdos se man-
tiene en un infimo nivel, y apenas ha
aumentado déesde la aprobacion de
dicha ley. Algo andlogo sucede en
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materia tributaria, lo que supone un
despilfarro importante. En la juris-
diccion laboral, los acuerdos son méas
frecuentes que en las demas. ; Qué
explica esta situacion? ;Son los es-
panoles especialmente ineptos pa-
rallegar a acuerdos? No, buena par-
te de la respuesta estd, a nuestro
entender, en la estructura de incen-
tivos con que cuentan los litigantes
y suUs asesores.

El papel de los abogados (52).
Una importante fuente de litigios in-
debidos tiene que ver con los abo-
gados. Técnicamente, la demanda
de tutela judicial es una demanda in-
ducida, es fruto del consejo del ex-
perto o asesor juridico. El cliente le-
go, que constituye, de lejos, la gran
mayoria de los usuarios, desconoce
el derecho, se pone en manos del
profesional y generalmente sigue el
criterio de éste. Uno no interpone
una demanda si su abogado le acon-
seja que nolo haga; por lo mismo, si
se interpone la demanda es porque
el abogado lo aconseja. Se trata de
situaciones en las que hay una ca-
racteristica relacion de agencia, y sus
problemas son los tipicos de estas re-
laciones: asimetria de informacién
entre el agente (abogado) y el prin-
cipal (cliente) y dificultades para con-
trolar la conducta del agente debi-
do, en parte, a que sus honorarios
son independientes del resultado y
no hay otros mecanismos de control
(salvo en las relaciones de «cliente-
la» regular). Las decisiones en cues-
tion versan sobre si reclamar o no,
y ulteriormente si pleitear o llegar a
un acuerdo, apelar o no, gastar mas
en el caso o menos (53). Cualquier
abogado sabe de sobra, y cual-
quier persona imagina facilmente,
que la minuta que se cobra es mayor
siseva ajuicio que sise llega a un
acuerdo previo, y mayor también si
se apela o recurre en casacion. No
quiere decir que los abogados sean
sujetos malévolos, como tampoco
lo son los médicos que prescriben
tratamientos caros o productos
farmacéuticos en lugar de genéricos,

aumentando asi el gasto farmacéu-
tico; sencillamente, son sujetos con
una estructura de incentivos procli-
ve a esas conductas, salvo que se dis-
ponga de un fuerte estandar ético.
Hay ademds un entorno de poca com-
petencia. Por otra parte, algunos li-
tigios (o apelaciones) pudieran pro-
venir también de deficiencias en la
formacion de los abogados. Todo es-
to apunta hacia la conveniencia de
examinar el régimen en que opera el
mercado de servicios juridicos, la com-
petenciay el control y disciplina que
ejercen los colegios de abogados.
Los sistemas de cuota litis (cobro con-
dicionado al resultado) son un me-
canismo que ayuda a paliar estos pro-
blemas en algunos supuestos (mas
para los demandantes que para los
demandados).

Un sistema que favorece al deu-
dor. Otra parte de la litigiosidad ac-
tual que no debiera producirse es
«endogenay, esto es, esta causada
por el propio funcionamiento ina-
decuado del sistema judicial. Alguien
gana con los litigios, con frecuencia
los deudores, porque el sistema juri-
dico, y el judicial en particular, favo-
rece al deudor-demandado. A me-
nudo es atractivo para el demandado
incumplir sus obligaciones apro-
vechandose de la lentitud, los costes
y las incertidumbre de los procedi-
mientos. Una vez interpuesta la de-
manda, el deudor demandado care-
ce deincentivos para llegar a un
acuerdoy pagar hoy una cantidad
que adeuda si puede posponerla tres
anosy con ello, ademas, abre la po-
sibilidad de no tener que pagar si se
produjese algun error judicial (v.gr.,
en la valoracion de la prueba), des-
cuido del demandante (por ejemplo,
olvidé asistir a alguin trdmite) o desa-
nimo ante los costes y lentitud del
litigio (motivo por el que algunos de-
mandantes, por ejemplo muchos con-
sumidores, no demandan). Ademas,
en caso de perder, los demandados
declarados culpables casi nunca
habran de pagar el coste real infligi-
do al agraviado y ganador del plei-

to; las costas procesales casi nunca
cubren el coste total infligido.

La razén de nuestro énfasis en los
demandados, sin ser excluyente, se
debe a que las sentencias dan la razon
a los demandantes en casi un 80 por
100 de los casos civiles (el 72 por 100
de los casos con oposicion y el 98 por
100 de los asuntos sin oposicion en
primera instancia). Mas importante
quiza es que en el 45 por 100 de
los casos (sentencias) no hay oposi-
cion del demandado. Los deman-
dantes laborales ganan el 70 por 100
de las sentencias por despido y el 60
por 100 de los casos de cualquier ti-
po. (Ese porcentaje va disminuyen-
do ligeramente, tal vez por el mayor
peso de las reclamaciones sobre
seguridad social). Los juzgados de lo
contencioso y los tribunales supe-
riores estiman el 43 por 100 de los
casos de primera instancia. En los juz-
gados de lo penal la distribucion de
los resultados es muy similar a la que
obtienen los demandantes civiles,
dependiendo de si hubo o no con-
formidad del acusado. Este rasgo
esta lejos de ser distintivo de Espana.
Asi, en la Republica Dominicana los
demandantes ganan el 75 por 100
de los casos civiles en primera ins-
tancia (véase Pastory Vargas, 2000).
Por ello, no puede hablarse de ses-
go de los tribunales a favor de los de-
mandantes, sino de situaciones en
que éstos se han visto forzados a ir
alavia judicial para conseguir lo que
creen son sus derechos; el deudor no
paga ahora en la esperanza en que
una fraccién de los demandantes de-
sista por desanimo, porque las cos-
tas que le impondran nunca refle-
jaran el coste total que inflige al
demandante y porque el tiempo, la
dilacién, juega a su favor.

¢Renuencia de los jueces a favo-
recer los acuerdos? A diferencia de
lo que sucede en otros ordenamientos,
no sélo anglosajones, sino conti-
nentales, hay cierta renuencia por
parte de muchos de nuestros jueces
ainvolucrarse en el principio del asun-
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toy tratar de favorecer los acuerdos.
Unos aluden a que si lo hiciesen se
verian «contaminados» y limitados
para poder juzgar el caso después si
no se llegase a un acuerdo, otros a
gue consideran que ése no debe ser
el papel de los jueces. Otros jueces,
los menos, consideran que es un pa-
pel perfectamente compatible con
su ulterior funcién juzgadoray ac-
tivamente tratan de acercar posi-
cionesy, en su caso, lograr un arre-
glo. La propia experiencia espanola
en lajurisdiccion laboral avala que
ambas funciones, de acercamiento
y enjuiciamiento, son perfectamen-
te compatibles.

V. DILACION

JPor qué es importante medir la
duracién de los litigios? Es dificil com-
prender que, siendo la duracion el
principal motivo de preocupacion de
los ciudadanos acerca del funciona-
miento de la justicia, resulte tan va-
gamente conocida y tan ayuna de
medicién (54). En el mismo sentido,
es poco légico que, ante una cues-
tién tan central a la hora de tomar de-
cisiones —hacer un seguimiento o
medir los efectos de cambios legisla-
tivos, organizativos o politicos—, las
instituciones responsables de esta
materia hayan prestado tan escasa
atencion a su examen o analisis cui-
dadoso. Por comparacion con otros
ambitos publicos, esimaginable que
las empresas o autoridades tomen
decisiones de inversion, contratacion
de mano de obra, fijacién de im-
puestos o gasto publico sin teneren
cuenta el indice de precios, el nivel
de desempleo, el déficit o la evolu-
cion de los tipos de interés?

Evitar topicos. Hay algunas afir-
maciones de uso comun que tienen
poco sentido. Una, la de sostener el
topico de que siempre ha habidoy
habra dilacién. Como con la po-
breza, lo fundamental no es sihay o
no, sino dénde, cuando, cuanta, por
gué y como conseguir que haya me-

nos. En consonancia, albergarse en
el topico no hace sino ilustrar la ig-
norancia sobre el fenémeno o, lo que
es peor, la irresponsabilidad de no
hacer nada para combatirlo. Mas que
hablary dar por sentado que hay un
problema endémico, generalizadoy
creciente de dilacion, lo que hay que
hacer es medirla, explicarlay corre-
girla de forma adecuada.

Implicaciones sinqulares para la
gestion y supervision. Consideramos
que estos resultados son Utiles pa-
ra tomar decisiones acerca de aque-
llos 6rganos donde es mas urgente
tomar decisiones que consigan re-
ducir la duracion. Existe, al menos,
otra forma de utilizar esta informa-
cion: para fijar objetivos. Suponga-
mos que en menos de seis meses
se resuelve el 56 por 100 de los ca-
sos 'y en menos de un afio el 80 por
100. Cabria que los poderes publi-
cos con responsabilidad en estas ma-
terias tomasen esta referencia a la
hora de fijar un objetivo a consequir
durante el préximo periodo (semes-
tre o afo siguiente); por ejemplo,
que el 58 por 100 de los casos se re-
suelva en menos de seis meses y el
83 por 100 en menos de un afo. Es-
tos objetivos generales pueden ser
desmenuzados para cada tipo de
procedimiento y érgano o para un
conjunto de ellos. Por ejemplo,
que el 70 por 100 de los juicios or-
dinarios se resuelvan en menos de
seis meses, el 90 por 100 de los
verbales en menos de cuatro meses,
el 95 por 100 de los monitorios
den menos de 25 dias, etc. Con es-
tos objetivos establecidos, se exa-
minaria después qué érganos los
han alcanzadoy cuéles noy se podrian
adoptar las medidas de estimulo, re-
compensa 0 apoyo que procedan.

1. Resumen y comparaciones
relativas a la primera
instancia civil

Duracion total y territorial. La du-
racion media del conjunto de los pro-

cedimientos es de unos nueve me-
ses; algo mas de nueve meses en el
caso de Andalucia durante 2001,
ocho meses en Catalunay Pais Vas-
co (referidos a 1999-2000), cinco
meses en Valladolid (1999)y 11 en
Madrid (2000). Aunqgue estos resul-
tados globales constituyen una ra-
zonable aproximacion a la duracion
real, las estimaciones referidas a ca-
da procedimiento son menos com-
parables, debido a que los sistemas
de introduccién de informacion no
siguen los mismos criterios, y el con-
tenido y calidad de la informacion
de los sistemas informaticos eran
muy desiguales en los periodos ana-
lizados. En resumen, la duracion (en
meses) de los procedimientos civiles
en primera instancia para algunas
comunidades y provincias, con da-
tos de 1999, 2000y 2001, es:

Total

Andalucia

Pais Vasco

Cataluna

Madrid (Plaza de Castilla) 1
Valladolid

Ul — 00 00 W0 WO

Duracion por procedimiento. Los
procedimientos de cognicion se re-
suelven en un intervalo compren-
dido entre seis y ocho meses. Los eje-
cutivos, en entre seisy nueve meses.
Los procedimientos de menor cuantia,
en entre siete y catorce meses. Los
verbales, en entre cinco y siete me-
ses. Las separaciones y divorcios con-
tenciosos llevan entre seis y siete me-
ses y medio, con poca disparidad en
las distintas comunidades. Las se-
paraciones y divorcios voluntarios se
resuelven en un par de meses, tam-
bién con poca variacién por comu-
nidades (cuadro n.® 13).

Duracion total y duracion de dis-
tintas etapas del proceso. Los da-
tos de algunos sistemas informati-
COos, aungue muy provisionales,
apuntan que aproximadamente una
tercera parte de la dilacion es debi-
da a actos de comunicacion y sus-
pensiones, una cuarta parte a pro-
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CUADRON.°13
JURISDICCION CIVIL. PRIMERA INSTANCIA. DURACION MEDIA POR PROCEDIMIENTO Y COMUNIDAD AUTONOMA. 1999-2001
Total (*) Andalucia Pais Vasco Cataluna ,CVZ(ZI.’/IZ Va/}/’az Z('J lid
COGNICION .t 7,5 8 6 6 8 4
EJ@CUTIVOS ..o 9 8 9 3,5 7all 7
MENOT CUANTIA. ..o 9 10 3 8 14 7
Verbales........c......... 6 7 5 5 7 4,5
Verbal del automovil........coooviiiiiiiiiiiiie 6 = 6 e —
Separacion CONtENCIOSA ......covveiiiaiiieiieiiieieeeie 7:5 — — 3,5a6,5 — —
Divorcio contencioso ..................... 7.5 - — 7 — —
Separacion y divorcio Contenciosos ...........ccccovcevrireinnnns 7:5 8 6 — 7,5 —
Separacion VOlUNTaa ..o s s 2,5 — — 2,5 — —
Separacion y divorcio voluntarios ..........cc.cceeveeeeiiiciennn. 2,5 3 — — 1,5 1,5
D | T o 4 3,5 3 3 — —
Total procedimientos CIVlES..........cccoeviviiiiiineeiiiricreennae 9 9 8 8 11 5
Muestra de sentencias 1999 ........cccocevvvenieiiiiieieeen. 9 — — — 6 6
Nota:
(*) Los datos sobre Espana corresponden a medias ponderadas de los datos autonémicos.
Fuente: Pastor (2002). Los datos de Andalucia corresponden a 2001. Los restantes a 1999 y primer trimestre de 2000. Estimaciones realizadas a partir de datos de los sistemas informaticos
y sentencias. Dada la diferencia de los sistemas informaticos, estas comparaciones deben interpretarse con cautela.

blemas de gestion de la oficina judi-
cial, incluyendo movilidad, rotacion
einterinidad, y una séptima parte a
inactividad del érgano judicial; el
periodo comprendido entre el lapso

para el Libro Blanco de la Justicia (véa-
se Morenoy Pastor, 1997).

2. Resumen y comparaciones
relativas a la duracién
de los procesos
de apelacion civil

Conjunto del Estado. El examen
de una muestra aleatoria formada
por 2.361 casos correspondientes al
primer semestre de 2001 indicaba
que la media era de algo mas de 10
meses, y en menos de 8 meses se re-
solvian la mitad de los casos. Desde
otra perspectiva, en menos de seis
meses se resolvia el 37 por 100 de
los casos, y en menos de un ano el
70 por 100, mientras que un 18 por
100 de los casos necesitaban mas de
anoy medio, y un 5 por 100 de los

CUADRON.® 14

APELACION CIVIL. DURACION. CONJUNTO DEL ESTADO.
ESTIMACION CON DATOS MUESTRALES. ANO 2001

. 2000

existente entre la fecha en que el ca-
so esta listo para sentenciay la fecha 2361
de ésta representa una cuarta parte 10,2
de la duracién total. Estos resultados 8,2
son consistentes con los obtenidos i 7.8
en el andlisis de expedientes en 1997 Percentil 25... 48
PerCentil 75. ..., 13,1

Fuente: Pastor (2002).

Nota: Los datos de 1999-2000 corresponden a los meses comprendidos entre septiembre y septiembre de cada afo.
Los del afio 2001 corresponden al primer semestre de 2001.

CUADRON.° 15

PORCENTAJE DE ASUNTOS RESUELTOS

En menos de:

6 meses..
12 meses....
18 meses....
24 meses....

BIMBSES .uvwssimmmssssienssmmss s s

casos requerian mas de dos afios
(cuadrosn.>s 14, 15y 16).

La casacion civil (Tribunal Su-
premo). En el afo 2001, el lapso en-
tre la sentencia de apelacién y la de
casacion era de algo menos de cin-
co anos (59 meses) de media y 64

meses en mediana. Sin embargo,
desde la fecha de interposicion del
recurso hasta la sentencia de casa-
cion transcurrieron 43 meses de me-
diay 58 en mediana. Ello quiere
decir que desde la sentencia de ape-
lacion hasta la interposicion del re-
Curso transcurren quince meses de
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CUADRON.° 16

APELACION CIVIL. DURACION MEDIA. DISTRIBUCION POR PROCEDIMIENTO Y TERRITORIO.
(MESES) DATOS MUESTRALES Y DE LOS SISTEMAS INFORMATICOS.1999-2001

Menor

Media Mediana cuantia Verbal Cognicion Desahucio
ANdalUCia. ... 11,6 10,2 11,0 6,0 7,0 4,3
Pais Vasco... 12,7 11,8 21,0 14,0 21,0 14,1
CataluNng ..o 17,5 16,1 6,0 5,0 6,0 4,2
MaAFI .o 23,1 18,2 — — — —
Valladolid ... 4,6 4,0 6,0 3,5 35 —
ESPANG ..o 10,2 7.8 11,3 8,6 8,9 8,7

Fuente: Pastor, 2002

Nota: Los datos de Andalucia son de 2001. Los de Pais Vasco y Catalufa, de septiembre de 1999 a septiembre de 2000. Los datos de Catalufa se contrastaron con una muestra de 189
sentencias dictadas entre septiembre de 1999y 2001. La estimacion de Espaiia corresponde a una muestra de dos mil asuntos de 2001. La de Valladolid se refiere a 1999, proviene de datos
censales y la medicion fue realizada por la propia Audiencia.

media y ocho meses en mediana. Es-
te lapso parece excesivo desde cual-
quier punto de vista.

Comparaciones internacionales
en materia civil. Las comparaciones
internacionales sobre duracion son
escasas y, con frecuencia, defectuo-
sas. Enalgunas de ellas, la justicia es-
pafola no saldria muy malparada de
la comparacion; la duracion es me-
nor que en la mayoria de los paises
de nuestro entorno (véase Djankov
etal., 2002, que comparan la du-
racion de dos procedimientos tipi-
cos, un desahucioy el cobro de un
cheque). El informe de la Direcciéon
General de los Consumidores, en lo
que concierne a Espafa, incurre en
una sobreestimacion de la duracion
en primera y segunda instancia, pe-
ro no en la casacion (véase Comision
Europea, 1998); de acuerdo conello,
la duracion espafiola serfa inferior a
la de la mayoria de los paises euro-
peos, tanto en primera como en se-
gunda instancia, pero muy superior
en los casos que llegan al Supremo.

Asuntos penales. La duracion de
los juicios de faltas era en 2000 de
unos tres meses. Los delitos que se
juzgan en los juzgados de lo penal
se sentencian alos tres mesesy
medio. En las audiencias la duracion
media de las sentencias sobre pro-
cedimiento abreviado era de seis me-
ses, las de apelacion de juicios de fal-

tas, de siete meses, y los sumarios,
23 meses. En el Tribunal Supremo la
duracién entre la sentencia recurri-
day la del Supremo era de veintiun
meses y medio; la cuarta parte de los
casos consigue la sentencia en quin-
ce meses y medio 0 menos; en me-
nos de dos afos obtienen una sen-
tencia el 62 por 100 de los casos, y
ocho de cada cien casos requieren
mas de tres afos.

Asuntos contenciosos adminis-
trativos. En los juzgados, los proce-
dimientos abreviados duraban alre-
dedor de seis meses, los ordinarios,
ocho meses. En los tribunales su-
periores de justicia la duracién me-
dia de las sentencias se situaba, en
1999-2000, alrededor de los cua-
renta meses, esto es, tres anos y cua-
tro meses. En el Tribunal Supremo,
la duracién media era de 38 meses;
la cuarta parte de los asuntos obtie-
nen sentencia en menos de dos afios
y un trimestre; la mitad, en tres afnos
0 menos; en menos de tres anos se
resuelve la mitad de los asuntos,
mientras que el 16 por 100 de ellos
requiere mas de cinco anos.

Asuntos laborales. En los juzga-
dos de lo social la sentencia se pro-
duce, en media, aproximadamente
alos cinco meses de la interposicion
de la demanda. La duracion media,
entre la sentencia de instanciay la
del Tribunal Superior es de un ano

aproximadamente. La duracion me-
dia entre la sentencia recurrida y la
sentencia del Tribunal Supremo era
de trece meses. La varianza es nota-
ble, de forma que uno de cada
cuatro casos dura menos de siete
meses, mientras que en uno de ca-
da cinco casos requiere dieciséis me-
sesy medio hasta el dictado de la
sentencia. En menos de un afio ob-
tiene sentencia el 60 por 100 de
los casos, y en menos de dos, el 88
por 100.

¢Qué consecuencias provoca la di-
lacion?

e Estimula la existencia de con-
flictos en la medida en que los in-
fractores infringirdn mas teniendo
en cuenta que la probabilidad de que
se les reclame serd menor cuanto
mayor sea la duracién, y la sancion,
sea privada o publica, de producirse
(los errores son mas frecuentes cuan-
to mas tarda en resolverse el pleito),
tendra un valor presente menor. En
otras palabras, los infractores «des-
cuentan» el futuro de forma analo-
ga a como hacemos en otros esce-
narios de nuestra vida cotidiana.
Cuando se trata de algo bueno,
como recibir un millon, le damos mas
valor si nos lo dan hoy que si nos lo
dan dentro de tres afos. Por el
contrario, cuando se trata de algo
desapacible, preferimos que se pro-
duzca en el futuro a que suceda hoy.
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e Ladilacion aumenta la proba-
bilidad de que se produzcan errores
en la resolucion judicial del caso. Las
pruebas se degradan con el paso del
tiempo. La memoria de los testigos
se debilita; algunos, que podriany
querrian testificar hoy, puede que no
quieran o no puedan dentro de unos
anos. Lo mismo sucede con la me-
moria de los propios ofendidos o de-
mandantes. En cuanto a los docu-
mentos, que constituyen otra fuente
de prueba, la probabilidad de que se
pierdan aumenta con el paso del
tiempo, y nuestra capacidad para in-
terpretarlos también se degrada con
el tiempo.

e La posibilidad de recuperar aque-
llo que con seguridad nos darfa la
sentencia disminuye o desaparece
con el tiempo. Asi, muchos deudo-
res consiguen hacer que sus bienes
desaparezcan mientras transcurre el
juicio.

e Enelorden penal, los efectos
antes mencionados tienen rasgos
mas dramaticos. Para el acusado que
se halla en prision provisional y lue-
go es declarado inocente constituye
un grave dano parasu libertady
para su peculio, porque mientras esta
en prision no ha podido trabajar,
ademas de estar expuesto a otros ries-
gos habituales durante la vida en pri-
sion. El acusado que esta en libertad
provisional puede no comparecer o
darse ala fuga, como hemos teni-
do ocasién de comprobar con no po-
cafrecuencia. Esta es una de las mo-
tivaciones de la introduccion de los
llamados «juicios rapidos».

e A menudo, la dilacién es una
fuente de corrupcion. La experien-
cia comparada, y la espafiola con la
extinta «astilla», muestran formas
de soborno de la parte mas fuerte
para que su asunto se vea mas o me-
nos rapidamente, dependiendo de
cémo le afecte la tardanza.

e Aveces, la presion de la dila-
ciony la congestion suscita tenta-

ciones de buscar «atajos» procesa-
les o de otro tipo en detrimento de
una adecuada consideracion de los
méritos de los casos.

e Enocasiones ladilacion au-
menta los gastos de los litigios (por
ejemplo, en pagos a abogados, ex-
pertos, etcétera). Ese es el parecer
de la American Bar Association (1984)
en EE.UU.

e También afecta a la probabili-
dad de que se produzca un acuerdo
y al importe en que pudiera recaer.
La predisposicion a celebrar acuer-
dos sera menor si los demandados
deudores prevén que podran diferir
el pago ahoray pagar esa cantidad
dentro de varios afios. La dilacion
suele desanimar a muchos acreedo-
res. Danzon y Lillard (1982) encon-
traron que cuanto mayor era la con-
gestion de los tribunales mayor
resultaba ser la probabilidad de aban-
donar una posible reclamacion por
danos derivados de mala praxis. Es-
te fendmeno puede ser ademas po-
o equitativo cuando se trata de acuer-
dos que aceptan aquellas personas
que se hallan en una débil posicion
economica o de otro tipo.

e Ladilacion hace que algunas
personas se vean impelidas a emplear
otras formas de tutela de los dere-
chos, unas licitas y otras ilicitas, co-
mo es el caso de la violencia privada.

e Curiosamente, el desconoci-
miento de la envergadura del pro-
blema de la dilacién en los distintos
organos, lejos de beneficiar a la jus-
ticiay a quienes en ella trabajan, no
hace sino perjudicar suimageny dar
una vision distorsionada y negativa
de su estado y funcionamiento que
no se corresponde con la realidad.
Son numerosos los ejemplos en los
que la visiéon ciudadana, tal como la
reflejan las encuestas de opinién en-
tre el publico general, e incluso entre
profesionales del derecho, manifes-
taban que la dilacién estaba crecien-
do, cuando la evidencia empirica era

justamente la contraria. De ahi que
sea tan importante, no soélo para los
ciudadanos, sino también parala pro-
pia organizacion judicial y los res-
ponsables del poder judicial, dispo-
ner de mediciones fiables de la entidad
del problemay de su evolucion.

Causas de la dilacion. Politicas

Cuatro son los factores principa-
les de la dilacion, y a ellos debe ir
orientada la politica judicial que pre-
tenda reducirla.

e Unos tienen su origen en la de-
manda de tutela judicial. Esto debe
hacer que nos preguntemos si toda
la litigiosidad existente es necesa-
ria osi, por el contrario, parte de ella
es indebida.

e Otrosaluden ala oferta de tu-
tela proporcionada por los 6rganos
judiciales, a si, con los medios dis-
ponibles, no se podria producir
masy a cémo optimizar los recursos
judiciales. Son muchas las manifes-
taciones del despilfarro y varias las
formas posibles de mejorar el uso de
los recursos pecuniarios, personales
y materiales con que contamos;
entre otras, el redisefio y gestiéon de
la oficina judicial. Por ello, no es difi-
cil comprender cuan importante es
configurar un sistema de incentivos
—no sélo pecuniarios, sino de pro-
mocion, prestigio, etc.— para con-
tar con la colaboracién de los jueces
y otro personal de la administra-
cion de justicia.

e Un tercer factor es la existen-
cia (o los cambios) de una legislacion
procesal o sustantiva deficiente. Ma-
los procesos y leyes procesales dan
al traste con muchas buenas inten-
ciones reformadoras y moderniza-
doras.

e Elcuarto concierne a aquello
que permite que operadores, como
algunos abogados y sus clientes, in-
centivados por los costes y benefi-
cios privados (no los costes sociales)
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de su comportamiento, aprovechen
las oportunidades que les ofrezca la
legislacion procesal o sustantiva, o
las deficiencias del funcionamiento
de los 6rganos judiciales, suscitan-
do pleitos en lugar de llegar a acuer-
dos, alargando su duracién o au-
mentando los costes privados o
publicos de los litigios. Esto cues-
tiona si la estructura de incentivos
—recompensas, control y discipli-
na— de los profesionales del dere-
cho es adecuada.

¢Reqular la dilacion? La dilacion
no se evita por decreto. Por ejemplo,
los American Bar Association's Stan-
dards of Judicial Administration es-
tablecen que el 90 por 100 de los ca-
sos civiles deben ser resueltos (por
acuerdo, sentencia u otra via) en me-
nos de 12 meses; el 98 por 100, en
menos de 18 meses, y el resto, en
menos de 24 meses, salvo causas ex-
cepcionales determinadas por el tri-
bunal (American Bar Association. Ju-
dicial Administration Division, 1992).
Estos estandares se prepararon por
la Conferencia Nacional de Jueces
de los Estados (National Conferen-
ce of State Trial Judges) y luego fue-
ron aprobados por la Conferencia de
Presidentes de los Tribunales Supre-
mos de los Estados y su homénima
de Administradores de la Corte (Con-
ference of Chief Justices and the
Conference of State Court Admi-
nistrators). Aunque constituyen una
referencia importante en la organi-
zacion y funcionamiento del sistema
judicial norteamericano, lo cierto es
que la mayoria de los érganos no
consigue cumplir esos estandares.

¢El control judicial del proceso?
Otra politica adoptada para reducir
la dilacion en EE.UU. consistié en dar
mas poder a los jueces para deter-
minar el ritmo de los casos, cam-
biando la practica previa, en la que
la duracion del proceso estaba en
manos de los abogados, y los jueces
apenas desempenaban una acti-
tud pasiva. La Civil Justice Reform
Actof 1990, 28 U.S.C. §§471-482

(Supp. IV, 1992) constituye el ejem-
plo mas claro de este tipo de politi-
cas. Este es el parecer que inspira-
ba la reforma: «El control judicial
es el factor que distingue a los tri-
bunales que resuelven de forma mas
expeditiva casos similares».

La evidencia empirica no es con-
cluyente acerca de si ha sido eficaz,
y en ocasiones ha ocasionado cos-
tes adicionales. Asi, presionados por
el «control judicial», e impidiendo a
los abogados gobernar el proceso,
la frecuencia de los acuerdos en la
fase probatoria (discovery) parece
haberse reducido, y aumentado la
frecuencia de los asuntos que llegan
hasta el final (véase Kakalik et al.,
1998).

VI. CONCLUSIONES

Costes

Las politicas de «mas de lo mis-
mo». Los problemas de la justicia no
son cuestion que pueda solventarse
sélo ni principalmente con mas re-
Cursos.

Tasas. Hay solidas razones de efi-
ciencia y equidad que justifican la
inexistencia de tasas judiciales.

El coste privado. A mi entender,
a pesar de que el mercado espafol
es de los mas competitivos de su en-
torno, los costes en que han de in-
currir los ciudadanos para acceder a
la justicia son todavia excesivos, es-
to es, podrian reducirse razonable-
mente eliminando barreras de en-
trada e intervenciones obligatorias
que a veces carecen de sentido.

Deficiencias de la justicia y creci-
miento econdmico. A menudo son
cuantiosas las pérdidas sociales
imputables al mal funcionamiento de
la justicia. Se trata de un conjunto de
actividades econémicas o de otro ti-
PO que no se realizan por ese motivo.

Productividad, eficiencia
y eficacia

La justicia espafola no produce
cuanto puede con los recursos con
gue cuenta, y lo que produce no lo
hace al menor coste posible; esto es,
existe un cierto grado de despilfarro.
Hay cuatro ejes de los que depen-
de la mejora de la eficiencia, que pa-
decen graves deficiencias: la dimension
organizativa, y en particular los ser-
vicios comunes; la politica de re-
cursos humanos; la dimension tec-
noldgica y de sistemas de informacion,
y la estructura de gobiernoy res-
ponsabilidad, desde los propios juz-
gados hasta los érganos de gobier-
no del sector.

Ineficiencia de demanda.
Excesiva judicializacion
de los conflictos

/Boom Jitigioso? A mi enten-
der, debemos desechar la idea, tan
propagada como poco fundada, de
que estamos padeciendo un boom
de litigiosidad, de que ésta esta cre-
ciendo constantemente.

Abuso de los tribunales. Son mu-
chos los casos de uso indebido, de
verdadero abuso de los tribunales,
de situaciones en las que no se de-
bid acudir a ellos porque habia otras
vias socialmente, aunque no priva-
damente, menos costosas, o en los
que se us6 una instancia o un tipo
de érganos en lugar de ir a otros so-
cialmente mas baratos e igualmen-
te efectivos.

¢Por qué son mas escasos entre
nosotros los acuerdos? Son ya nu-
merosas las pruebas que indican que,
en casos similares, la frecuencia con
que se llega a acuerdos, evitando asi
el pleito, es menor en Espana que en
los paises de nuestro entorno. ;Son
los espafnoles especialmente ineptos
para llegar a acuerdos? No, buena
parte de la respuesta estd, a nuestro
entender, en la estructura de incen-
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tivos con que cuentan los litigantes
y SUS asesores.

Duracion

¢Cuan lenta es la justicia? Lo mu-
cho que se habla al respecto esta en
relacion inversa con el conocimien-
to riguroso que se tiene de ella. No
hay en la justicia espafiola unain-
formacion periddica que dé cuenta
de su estado y evolucién, y no pa-
rece que haya mucha intencion de
medirla. En este ensayo, hemos pro-
porcionado estimaciones de la du-
racion y la forma de medirla.

Balance y futuro

¢ Qué logros se han conseguido
en los ultimos diez afios en el co-
nocimiento del grado de eficiencia
de lajusticia? Con caracter general,
ahora tenemos un mejor conoci-
miento de los problemas y sus so-
luciones. Esto incluye a todos los te-
mas tratados en este trabajo. Sin
embargo, todavia es poco lo que sa-
bemos y, por ello, estos mismos te-
mas siguen formando parte de la
agenda de investigacion sobre el
mundo de la justicia, que tanto ne-
cesita de las aportaciones de la eco-
nomiay la gestiéon publicas y del ana-
lisis econdmico de las instituciones.

NOTAS

(*) Algunos datos utilizados en este docu-
mento se han generado gracias a una accion
del Ministerio de Ciencia y Tecnologia —pro-
yecto SEC2000-0094P4-02—, o en proyectos
que han utilizado informacién de los sistemas
informaticos de justicia de algunas comunida-
des auténomas, y por ello el autor expresa su
agradecimiento. La ayuda de Liliana Maspo6ns
y Virginia Rosales es motivo de agradecimiento
especial.

(1) Hay una gran similitud entre el progra-
ma de justicia y el de sanidad, mas alla del ob-
vio paralelismo en el lado de la oferta, que se da
también con educacién y otros. La faceta me-
nos obvia se refiere a la demanda; en ambos
programas la demanda es inducida por los pro-
fesionales que actian como agentes del prin-
cipal, médicos respecto a pacientes, aboga-

dos respecto a litigantes; también son comunes
los temas de riesgo porque la aversion es alta
en ambos casos debido a lo que esta en juego:
la salud en un caso, la libertad y el patrimonio
en el otro. Por otra parte, estos programas tie-
nen zonas de interseccién también interesan-
tes, como la responsabilidad derivada de la ma-
la praxis profesional, donde los criterios de los
jueces son determinantes de la actuacion pro-
fesional y del coste sanitario.

(2) En el momento de redactar este docu-
mento, hemos tenido conocimiento de la in-
clusion de las tasas judiciales en la Ley de Acom-
pafiamiento de la Ley de Presupuestos para
2003.

(3) Esto debe interpretarse como plazas de
jueces y magistrados dotadas. Parte de esas pla-
zas estaban ocupadas por una persona que
no era titular del 6rgano, alrededor del 30 por
100 durante muchos anos.

(4) Los sueldos anuales del personal no ju-
dicial eran, en 1999, como sigue (en millones
de pesetas)

Letrado E. Técnica 2,3
Secretario). Paz 2,7

Secretario 12 5,6
Secretario 2° 49

Secretario3* 4,5  Oficial 2,6
LetradoTS.J. 5,6  Auxiliar 2.1
Médico Forense 5,2 Agente 1,7

Fuente: Ministerio de Justicia, marzo 1999.

(5) En Espania, en 2001, eraya de 2,1 euros
por habitante. En realidad, estas comparacio-
nes no son apropiadas porque no tienen en cuen-
ta que el coste por caso es menor en Espana,
como consecuencia de los menores precios.

(6) Esta cifra parte del gasto estimado para
un 6rgano unipersonal de lo contencioso en
1998, y proyectar el incremento del gasto en
justicia entre esos dos afos.

(7) Véase Memoria econdmica del Proyec-
to de Ley requladora de la jurisdiccion conten-
cioso-administrativa (aprobada ulteriormente
el 13 de julio de 1998). A las cifras que apare-
cen a continuacion hay que afadir una inver-
sion inicial en mobiliario de 6 millones y de in-
formatica de 4,5. Véase también Pico (1998),
que ademas alude a un estudio del Consejo del
Poder Judicial, en 1998, sobre la Sala de lo Con-
tencioso-administrativo. Al parecer, en dicho
estudio se estimaban unos costes de personal
de 876 millones, de mantenimiento de 49, y de
suministro de material de 1,7 millones.

(8) El Pais 5-11-2001: 6. Se trata de un plan
que movilizé 36 magistrados para dictar du-
rante las tardes tres sentencias semanales cada
uno en la Audiencia Provincial de Madrid. He-
mos supuesto que el periodo de produccion
es de cuarenta y siete semanas (con 7 sema-
nas de vacaciones de Verano, Navidad y Se-
mana Santa). Ademas de pagar a esos magis-
trados, de los cuales solo tenfan gastos de
desplazamiento 6, procedentes de Ciudad Real
y Soria, habia que pagar seis secretarios y un
agente.

(9) El alto coste de este tipo de procedi-
mientos se da en practicamente todos los pai-

ses. Asi, en Estados Unidos, a principios de los
ochenta, el coste de un procedimiento de res-
ponsabilidad civil juzgado mediante jurado ron-
daba los 15.028 dolares (sin incluir los costes de
retraso impuesto a otros). No disponemos de
datos actualizados, pero no es descabellado
pensar que el coste actual es superior a los 20.000
dolares. Incidentalmente, en aquellos casos, las
partes pagaban solo unas tasas de 60 dolares.
Véase KAKALIK y ROBYN (1982).

(10) Véanse las declaraciones del Fiscal Ge-
neral del Estado en el Congreso de Diputados
(Congreso 2 de abril de 2002, num. 459 14779):
«Es verdad que, para la escasa entidad o tras-
cendencia que tienen algunos delitos, consti-
tuir un tribunal del jurado es absolutamente des-
proporcionado. De aqui que, en muchos casos,
solo por no constituir el tribunal del jurado, se
llegue a una conformidad, ...».

(11) Un estudio realizado por la OPPAGA en
1997, respecto de los costes de las prisiones pri-
vadasy publicas en el estado de Florida, que en
ese ano albergaban una poblacion peniten-
ciaria de cerca de 60.000 reclusos, indicaba que
el coste medio anual por recluso en las institu-
ciones publicas rondaba los dos millones en las
prisiones de menor coste, y tres millones de pe-
setas en las prisiones publicas del Estado de Flo-
rida. Pero mas importante que la comparacion
de estas cifras con las espanolas (que podria es-
tar gravemente distorsionada por diferencias
en las caracteristicas de las instituciones —en el
caso de Florida la cifra incluye a las instituciones
mentales, cuyo coste por recluso puede alcan-
zar los 18 millones— o la diferencia en el grado
de utilizacion de la infraestructura) es la evi-
dencia sobre |a ralentizacion en los costes de las
prisiones publicas coincidiendo con la reciente
construccion y operacion de prisiones privadas,
lo que sugeriria que la privatizacion habria in-
centivado a las instituciones publicas a operar
mas econdémicamente (i. e. producir mas con
los medios disponibles (véase orPAGA —Office
of Program Policy Analysis and Government Ac-
countability—, Florida Legislature, 1997, Re-
port nim. 96-69.

(12) El célculo es como sigue. Se estima un
ingreso igual al salario minimo (70.000 pesetas
mensuales), mas un 37 por 100 de gastos in-
directos. La suma de ambos —que es el coste
total para el empresario— es igual al valor so-
cial de estar empleado. Si se desea descontar la
probabilidad de que una parte de ellos no tu-
vieran empleo, no habria mas que reducir la su-
ma total en consonancia; por ejemplo, si se
estima que solo dos de cada tres conseguirian
estar empleados, el coste total seria dos tercios
del valor antes calculado.

(13) Véase, Leopoldo CALvo SOTELO, «El gas-
to en materia de seguridad e Instituciones Pe-
nitenciarias». Mimeo. Universidad Internacio-
nal Menéndez y Pelayo. Barcelona, 2000.

(14) CaLvo SOTELO (2000) cita que el gasto
por habitante era en 1994 de 12.000 ptas. en
Francia, de 13.000 en Reino Unido y de 14.500
en Alemania.

(15) Aunque hay que afnadir que con ello
ha aumentado la tutela judicial de aquellos
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casos que la duracion impedia acceder a los juz-
gados. El fendmeno de los juzgados no es di-
ferente, en lo fundamental, de lo que sucede
con la creacion de mas vias 0 mas autopistas pa-
ra reducir la congestion del trafico.

(16) Cuando se observa la elevada cantidad
de inversiones que se destinan a lujosos edifi-
cios judiciales de algunos lugares, uno se pre-
gunta si no seria mas apropiado destinar algu-
nos de esos recursos a otros cometidos; por
ejemplo, a disponer de mas o mejor personal
judicial o, fuera de este entorno, a mejorar la
salud, educacion o vivienda o a aliviar la pobre-
za. Claro que en otros paises el problema es jus-
tamente el contrario, el de la carencia de los me-
dios mas elementales.

(17) En PASTOR (1997) se ofrecen datos so-
bre este coste en los litigios tributarios.

(18) En algunos paises, las tasas tienen un
valor mas nominal que real. Asi, en el caso de
EE.UU., KAKALIK y ROBYN (1982) sefalaban a prin-
cipios de los ochenta que el desembolso del go-
bierno federal para financiar ciertos casos de
responsabilidad civil juzgados por jurado ron-
daba los 15.028 dolares (sin incluir los costes de
retraso impuesto a otros), mientras que las par-
tes pagaban solo unas tasas de 60 dolares. Es-
ta situacion persiste.

(19) En PASTOR (1993 y 2001) se tratan mas
ampliamente algunos de estos temas.

(20) Hasta hace no mucho, los sistemas
de cuota litis estaban prohibidos. Lo que se
aducia era que, como los honorarios libres, cons-
tituian una forma de competencia ilicita. Ademas
de ser poco afortunado que se denomine com-
petencia ilicita lo que es simple competencia,
los sistemas de cuota litis juegan en muchos su-
puestos —no en todos— un papel beneficioso,
porque facilitan el acceso a la justicia, reducen
los problemas de agencia y proporcionan un
mecanismo de seguro a quienes tienen aversion
al riesgo.

(21) En conflictos similares, la frecuencia de
los acuerdos es menor en Espafa que en otros
paises de nuestro entorno y, aunque en algu-
nos casos pudiera deberse a decisiones de los
clientes, las mas de las veces es debido al con-
sejo de los profesionales. Por otra parte, la fre-
cuencia con que se imponen medidas discipli-
narias severas es menos de la cuarta parte que
en otros lugares que cuentan con sistemas de
normas éticas y disciplina severas, por ejemplo,
en EE.UU. La idea que transmite esta situacion
es poco menos que una profesion formada por
personas angelicales, cuando las quejas de los
usuarios son frecuentes y, en no pocos casos,
muy graves.

(22) Elimporte finalmente aprobado por la
autoridad judicial equivale a las tres cuartas par-
tes de lo propuesto por quien insta la tasacion.

(23) Se trata de los importes finalmente apro-
bados por el juez, no los solicitados o impug-
nados.

(24) Estos son costes que aumentan con
la duracion del pleito; de ahi que la dilacion les
castigue singularmente.

(25) A este respecto, la sts de la Sala Pri-
mera, de la que da cuenta E/ Pais el 6-11-2001:
32, enrelacion con indemnizaciones por in-
tromision en la vida privada de famosos, no es
sino un ejemplo de los errores que en valoracion
de dafos cometen nuestros tribunales, subes-
timandolos por lo general. Las argumentacio-
nes respectivas del Tribunal Supremo y del Tri-
bunal Constitucional son del mayor interés.

(26) El grado de desarrollo del Estado de de-
recho se aproxima mediante variables como gol-
pes de estado o asesinatos. Un andlisis mas
extenso de este tema se encuentra en BARRO y
SALA | MARTIN (1995).

(27) Otros efectos estudiados se refieren a
la exportacion y al tamano de las empresas. (Ku-
MAR et al., 2002). Los efectos de algunos com-
ponentes del sistema juridico han sido otro ob-
jeto de estudio. Asi, a partir de un cierto nivel,
el incremento del numero de abogados merma
el crecimiento econémico; Espana estaria, segun
estos analisis, entre los paises cuyo nivel hace
que los efectos netos sean negativos (MAGEE et
al.,1989).

(28) Ademas del caso espariol, tenemos co-
nocimiento de que estan realizando una pon-
deracion de este tipo practicamente todos los
sistemas de justicia estatal de los EE.UU. y varios
paises candidatos a la integracion en la Unién
Europea.

(29) El comentario de varios jueces entre-
vistados coincide en que ahora se ha complica-
do la ejecucion, en especial por el conjunto de
garantias que establece la nueva Ley.

(30) No es infrecuente escuchar que un juz-
gado va mal, en buena parte, por tener un em-
pleado «complicado». Los jueces y secretarios
se quejan de que no tienen forma de corregir
semejante conducta, y cuando lo han intenta-
do no han encontrado eco por parte de los res-
ponsables del personal. Preguntados éstos res-
ponden que, efectivamente, en la practica no
hay forma de echar a un funcionario, salvo que
se trate de una conducta extremadamente gra-
ve que pueda probarse muy facilmente. Los da-
tos de expedientes disciplinarios del sector
publico—no solo de la justicia— son congruentes
con este parecer.

(31) Seguramente tampoco es un acierto
la existencia de la Sala de lo Contencioso, cu-
ya justificacion yace en argumentos de «rango»
del 6rgano que adopta las decisiones impug-
nadas, pero no se traduce en un sustancial de-
trimento de la productividad.

(32) En realidad, no llama la atencion, por-
que en el desafortunado disefio organizativo
y de responsabilidades existente es perfecta-
mente previsible esta ausencia.

(33) A titulo ilustrativo, es necesario que se
definan algunos momentos intermedios de los
procesos que permitan medir no sélo la dura-
cion total, sino la de algunas fases importantes
del mismo.

(34) Ni que decir tiene que este aumento
de la demanda se traduce en un mayor acceso

alajusticia. Pero, como hemos dicho anterior-
mente, un mayor acceso a la justicia no es ne-
cesariamente bueno. Algunos casos que no de-
bieran acceder lo haran ahora, y otros casos que
debieran acceder también tendran ahora al ac-
ceso del que antes carecian. La bondad de la
medida depende de cudl sea el efecto predo-
minante, el primero o el segundo.

(35) El aumento de los litigios se produce
no sélo por la menor duracion, sino por la ma-
yor facilidad que proporciona el hecho de tener
los juzgados mas cerca que los tribunales; los
juzgados se establecen en las capitales de pro-
vincia y algunas grandes ciudades, la mayoria
de las cuales no contaban antes con un tribu-
nal. Este efecto equivale a una reduccion de los
costes de litigar, distintos de la menor duracion.

(36) La cifra de ejecuciones, como la de au-
tos finales, forma parte de los datos menos con-
trastados y de menor fiabilidad de la estadisti-
cajudicial.

(37) La informacion proveniente de la es-
tadistica judicial indica que las ejecuciones re-
sueltas equivalen en nimero a la mitad de las
sentencias dictadas, lo cual parece mas bien una
exageracion.

(38) Estos resultados provienen del sistema
informatico del Pais Vasco, y se refieren a datos
de 1999y primer semestre de 2000. Se trata de
inferencias sobre asuntos que tienen fecha de
esos momentos de la ejecucion.

(39) Sin embargo, los datos del sistema
informatico Themis 2 de Catalufia indican una
fecha de subasta y de la adjudicacion a los sie-
te meses de iniciado el procedimiento. Aunque
parte de la disparidad puede provenir del he-
cho de que los datos de Catalufa y Pais Vasco
abarcan todo tipo de juzgados y, por tanto, con
un mayor peso relativo de aquellos érganos con
menor duracion, la diferencia es tan grande que
debe obedecer a otras razones; principalmen-
te, a la forma de introducir los datos en uno y
otro sistema.

(40) Estos datos han de interpretarse mas
bien como algo indicativo de la duracién del
pleito principal, y no tanto de la ejecucion pro-
piamente dicha.

(41) Aligual que la calidad de lajusticia, po-
demos hablar de la calidad de la actuacion del
ministerio fiscal, de la asistencia juridica u otros
componentes del sistema judicial, que, por ra-
zones de espacio, no tratamos aqui. Un as-
pecto que comenzamos a estudiar ahora se re-
fiere a la calidad de la asistencia juridica en
materia de justicia gratuita. La hipdtesis, que
adelantamos aqui como tal, es que la calidad
de esa asistencia es apreciablemente menor que
la asistencia juridica ordinaria, y se traduce en
una penalizacion para aquellos que tienen de-
recho a ella. En particular, los resultados que ob-
tienen en el sistema judicial (incluido el trato)
son peores, debido precisamente a la peor ca-
lidad de esa asistencia. En la medida en que es-
to sea asi, se derivarian importantes implica-
ciones acerca de nuestro sistema de justicia
gratuitay, probablemente, ello exigiria una pro-
funda reorganizacion del mismo.
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(42) Por ejemplo, cuando se fijan indemni-
zaciones distintas para casos similares. Véase PiN-
TOs (2000) en materia de accidentes de trafico.

(43) En algunos lugares, es comun pro-
gramar las actuaciones en las que esta involu-
crado un mismo sujeto de forma que no ten-
ga queir al juzgado muchas veces. No es
infrecuente que, en familias en crisis, uno o va-
rios de sus miembros se vean involucrados si-
multdneamente en un caso de malos tratos, en
otro de familia, en otro de menores, ... Si tie-
nen que ir al juzgado tantas veces como exija
cada procedimiento es muy probable que esto
termine afectando a su situacion de empleo o
en la no comparecencia en el juzgado. La pro-
gramacion de las actuaciones judiciales, con-
centrando en lo posible las visitas al juzgado, es
una de las importantes actividades que lleva a
cabo la Administracion de la Corte del Tribunal
Superior de Napa (California), entre otros. (Agra-
decemos al Administrador Ejecutivo de dicho
Tribunal habernos proporcionado esta infor-
macion referida a 2003; mas informacion pue-
de obtenerse en el website de dicho Tribunal).

(44) Segun la misma estadistica judicial del
afno 2001, las cuestiones sobre derecho de fa-
milia representaban el 18,5 por 100 de los asun-
tos resueltos y algo mas del 25 por 100 del to-
tal de sentencias.

(45) Sentencia con oposicion es aquella en
la que esté personado algiin demandado y no
se haya allanado a la demanda; sin oposicién,
cuando no estén personados todos los deman-
dados o se hayan allanado; si al menos uno se
ha personado o no allanado sera sentencia con
oposicion

(46) Y ello a pesar de que, a veces, en los
sistemas informaticos la situacion pareciera ser
otra. Asi, los casos de los sistemas informaticos
ADRIANO indican que las personas juridicas son
demandantes solo en el 17 por 100 de todos los
casos (incluyendo asuntos de familia y juris-
diccién voluntaria) y demandados en el 15 por
100. Dado que los temas de naturaleza con-
tenciosa representan, segun la estadistica judi-
cial, el 65 por 100 de los asuntos registrados,
esos porcentajes implicarian que las empresas
serfan parte en alrededor del 25 por 100 de
los litigios. Entendemos que estas cifras consti-
tuyen una notable subestimacién. Primero, por
error, como muestra que en algunas provincias
no haya un solo caso de persona juridica co-
mo demandante ni demandado. Por error tam-
bién, dado que aparece un minimo porcentaje
de personas juridicas como demandantes en los
juicios ejecutivos (que representan el 13 por 100
de todos los procedimientos, donde los de-
mandantes suelen ser empresas). Anadase a ello
que la mitad de las materias sobre las que ver-
san los litigios son reclamaciones de cantidad.
Ensuma, es razonable estimar que la presencia
de las empresas como demandantes o deman-
dados se da en bastante mas de la mitad de
los casos de naturaleza contenciosa, mientras
que, obviamente, es minima en los litigios so-
bre familia y jurisdiccion voluntaria.

(47) Esa tasa toma como denominador las
sentencias con oposicion, no el total, de primera

instancia. Si tomasemos todas las sentencias de
primera instancia, |a tasa de apelacion seria del
27 por 100.

(48) En algunos paises —China entre
otros—, el divorcio es un mero tramite de cum-
plimentacion y entrega de un formulario ante
un registro, o algo mas supervisado cuando hay
hijos.

(49) En otras latitudes —Costa Rica entre
otros—, se aduce que los litigantes, especial-
mente contra la Administracion, suscitan pro-
cedimientos de tutela constitucional, en lugar
deiralajurisdiccion ordinaria contenciosa, por-
que aquélla es més rapida, baratay, sobre to-
do, mas efectiva.

(50) En Italia y otros paises se interponen
miles de recursos tributarios con el tnico fin de
posponer el pago.

(51) Véase PINTOS (2000). En EE.UU., la ma-
yoria de los acuerdos tienen lugar una vez
que se ha interpuesto la demanda, general-
mente en la fase de prueba (discovery). Aun asi
se computan como acuerdos. Los costes pri-
vados y publicos de los litigios, una vez llegan a
ese punto, son ya muy sustanciales, y aunque
son menores que si los asuntos continuasen has-
tala sentencia, las reducciones importantes de
costes tienen lugar cuando los acuerdos se pro-
ducen en la fase previa a la interposicion de la
demanda. Véase KAKALIK et al. (1998), y TRU-
BECK et al. (1983), anunciando ese fenémeno
hace veinte afos.

(52) Sobre el papel que en el crecimiento
economico tiene el excesivo nimero de abo-
gados véase MAGEE et al. (1989).

(53) Este tipo de relaciones son comunes
en muchos otros &mbitos, tales como la sani-
dad y farmacia, la construccion y otros. Buena
parte del aumento del gasto farmacéutico pa-
rece deberse a problemas de agencia como
los aqui referidos.

(54) La preocupacion por la dilacion es an-
tigua. En otras latitudes, se ofrece constancia
del problema en la Carta Magna de Inglaterra.
Véase JOHNSTON (1994), quien cita a WILLIAM
HOLDSWORTH, A History of English Law: 57-
58, 7% edicion (1956) respecto a la preocupa-
cion por la dilacion de la justicia en la Carta
Magna.
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