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Extracto. La Ley Organica 7/2015, de 21 de julio, modificé la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora
de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa (LJCA), instaurando un nuevo modelo casacional que
gravita sobre el interés casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia. Este nuevo modelo

se materializa en un unico recurso de casacién con dos modalidades, una estatal —ante el Tribunal

Supremo— y otra autonémica —ante los Tribunales Superiores de Justicia—. Esta segunda
modalidad, en la que se centra este estudio, fundada en la infraccién de normas emanadas de la
comunidad auténoma, ha originado divergencias importantes en los Tribunales Superiores de Justicia,
que, ante la parca regulacion existente y la necesidad de realizar una integracién normativa de las
lagunas existentes, han desarrollado soluciones interpretativas dispates. Cumplidos siete afios desde
la entrada en vigor del recurso de casacién autonémica, este trabajo realiza un balance de su
aplicacion, teniendo en cuenta la situacién existente en los diferentes Tribunales Superiores de Justicia

y los datos obtenidos de la estadistica judicial. La finalidad no es otra que detectar los puntos débiles

de este recurso y ofrecer una reflexién juridica —con inclusién de propuestas de mejora—, que sirva
como guia para enfocar una futura reforma de la LJCA que aborde la regulacion de la casacién
autonémica, una asignatura todavia pendiente y que debe afrontarse de forma inmediata.
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1. Introduccion

La reforma de la LJCA, por la Ley Otganica 7/2015, de 21 de julio, por la que se modifica la
Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, ha imprimido un nuevo rumbo al recurso de
casacién en el ambito contencioso-administrativo, regulado actualmente en los articulos 86 a 93 de la
LJCA, llamado a superar las dificultades que ofrecia el sistema anterior en cuanto al acceso al propio
recurso! y a reforzar su papel como «instrumento por excelencia para asegurar la uniformidad en la
aplicacion judicial del derecho»? Esta modificacion supone la introduccién de un nuevo sistema
casacional, en el que el interés casacional objetivo para la formacion de jurisprudencia «se erige como
la piedra angulary’ y la formacién de jurisprudencia constituye la finalidad principal.

El nuevo modelo supone una simplificacién del anterior. Frente a las modalidades

previamente existentes (comun u ordinario, para la unificaciéon de doctrina —con una variante estatal

y otra autonémica— y en interés de la ley —también con variante estatal y autonémica—), ahora
solo se incluye un unico recurso de casacién, con un régimen juridico unitario. Este nuevo recurso
cuenta con dos modalidades: una ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo (TS), si el recurso pretende fundarse en infraccién de normas de Derecho estatal o de la
Unién Europea que sea relevante y determinante del fallo impugnado; y otra ante los Tribunales
Superiores de Justicia (T'TSS]), cuando se fundare en infraccién de normas emanadas de la comunidad
auténoma. Es esta ultima, orientada, como ha sefialado el TC en la Sentencia 98/2020, de 22 de julio,
a «asegurar la uniformidad en la interpretacion y aplicacioén del ordenamiento juridico autonémicon
(FJ 2°), la que va a centrar nuestra atencion.

A pesar de la inclusién de ambas modalidades en la LJCA, el legislador solo regula la primera
de forma completa y detallada y arrincona claramente la segunda. De este modo, hallamos, para la
casacion ante el TS, amplias previsiones sobre el objeto del recurso, la configuracién del interés

casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia, la tramitacién y la resolucién del mismo. En

cambio, solo localizamos, para la casacién ante los TTSS], dos parrafos de un apartado de un precepto

! Sobre las razones de la reforma, »id. Casado Casado (2019, pp. 152-156).
2 17d. el apartado XII del Predmbulo de la Ley Otgénica 7/2015.
3 Auto del TS de 5 de octubre de 2022 (recutso num. 4261/2022), FJ 3°.



(el art. 86.3), que olvida por completo la regulacién de los aspectos fundamentales del recurso y abre
la caja de pandora de la incertidumbre en torno a un recurso incluido en la Ley y que, por tanto,
integra el derecho a la tutela judicial efectiva de la ciudadania, pero que no dispone de un minimo
marco juridico que aporte seguridad juridica.

A pesar de esta omision clamorosa del legislador, la casacién autonémica no ha sido ajena a
los cambios introducidos en el recurso de casacién. Es mas, como advierte Trias Prats (2021, p. 67),
«se ha visto arrastrada por esos cambios, por unos cambios, que el legislador ha introducido pory para
el recurso de casacién comun, pero que por descontado han acabado repercutiendo sobre la casacién
autonomica». En efecto, el eje de la reforma ha sido la casacion ante el TS y la Ley apenas presta
atencion a la casacion autondmica. Sin embargo, ello no ha impedido que este recurso inicie su rodaje
en los TTSS] que, con mayor o menor acierto, han ido dando pasos para articularlo y llenar el vacio
existente, llegando, en muchos casos, a interpretaciones y soluciones radicalmente diferentes en torno
a aspectos nucleares del recurso (por ejemplo, la composicién de la seccién especial de casacion, la
delimitacién de las resoluciones recurribles o la configuracién del interés casacional objetivo) en las
diversas comunidades autonomas.

En este contexto, el presente trabajo, transcurridos casi siete afios desde la entrada en vigor
—l 22 de julio de 2016— del nuevo recurso de casacién autonémica?, pretende hacer un analisis en
profundidad de este recurso, con especial atencién a los principales problemas que ha planteado su
puesta en prictica, y realizar un balance de su aplicacion, a la vista de los datos que arroja su propio

funcionamiento y teniendo en cuenta la estadistica judicial. La finalidad no es otra que detectar los

puntos débiles de este recurso y ofrecer una reflexién juridica sobre el mismo —con inclusién de

propuestas de mejora—, que sirva como guia para enfocar una futura reforma de la LJCA que aborde
la regulacién de la casacién autonémica, una asignatura todavia pendiente y que debiera afrontarse de
forma inmediata. Para ello, se expone, en primer lugar, el marco juridico del recurso de casacién
autonomica a la luz de la jurisprudencia constitucional. En segundo lugar, se analiza minuciosamente
la configuracién de la seccién especial de casacion, poniendo de manifiesto los principales obstdculos
a que se ha enfrentado. En tercer lugar, se atiende al objeto del recurso y las distuncionalidades
detectadas en cuanto a las resoluciones recurribles, aspecto sobre el que reina la incertidumbre y las
interpretaciones dispares de los TTSS] [Alvarez, 2019, p. 77)]; asi como a la configuracién del interés
casacional objetivo, evidenciando la diversidad de criterios interpretativos manejados por los
diferentes TTSS]. En cuarto lugar, se ofrece una radiografia de la realidad empirica de este recurso

en los afos que lleva de rodaje y se efectia una valoracién a partir de la experiencia practica

4 Optamos por utilizar la expresion «recurso de casacién autondémica» y no «recurso de casacion autonémicon
porque, como advierten Quintana Carretero ef al. (2019, p. 540), «el caracter autonémico se predica no del
recurso sino de la casacién, por constituir una modalidad casacional de tal caracter».
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acumulada. Finalmente, se aportan algunas propuestas de lege ferenda que pueden contribuir a mejorar
el marco juridico actual; y se formulan algunas conclusiones al hilo del estudio realizado.

HEstamos, sin duda, ante un tema de extraordinatia importancia, dadas las numerosas dudas
que suscita la aplicacién de este recurso y la necesidad de dotarlo de operatividad en aras a reforzar
el derecho a la tutela judicial efectiva de la ciudadania. De ahi la conveniencia de una reflexion

profunda sobre todas estas cuestiones, objetivo que guia las paginas siguientes.

2. Marco juridico del recurso de casacion autonémica

Con anterioridad a la reforma de 2015, 1a LJCA inclufa dos modalidades especiales de recurso
de casacion ante los TTSS] (para la unificacién de doctrina y en interés ley), que suponian la atribucion
de funciones casacionales en materia contencioso-administrativa a los TTSS], con el fin de garantizar
la correcta interpretacién y aplicacion de las normas emanadas de la comunidad auténoma. Mediante
estas dos modalidades de casacién autondémica se pretendia «favorecer una jurisprudencia uniforme
en aras de la seguridad juridica» (Tornos Mas y Rodriguez Florido, 2019, p. 216) y no se incluia
previsién alguna sobre la posibilidad de una casacién autonémica «ordinaria» por infracciéon del
Derecho autonémico, reservando la casacién ordinaria al TS. Sin embargo, las limitaciones de estas
modalidades casacionales eran evidentes y, como pone de manifiesto Cudero Blas (2016, apartado
II), se revelaron poco utiles, tanto en el ambito estatal como en el autonémico, «desde el punto de la
necesaria unificacién de criterios que se pretendia con su regulacién legal o desde la perspectiva de la
imprescindible o deseable correccién de doctrinas o decisiones que puedan reputarse, por su
relevancia, gravemente dafiosas para los intereses generales». La Ley Organica 7/2015 realiza, a través
de su disposicién final 3%, una reforma de la LJCA, que introduce un nuevo modelo casacional y, por
lo que aqui nos interesa, una nueva regulacion del recurso de casacion ante los TTSS].
2.1. Marco juridico vigente del recurso de casacion antondmica tras la reforma de la LJCA de 2015: dficit

normativo, pocas certezas y muchas incertidumbres

Tras la reforma de la LJCA de 2015, se suprimen el recurso de casacién para unificacién de
doctrina y el recurso de casacion en interés de la ley, tanto en su modalidad estatal como autonémica.
En su lugar, se define un nuevo modelo de casacién autonémica, que sigue un modelo monista y que
se caracteriza por la existencia de un unico tipo de recurso y por la universalizacién de su objeto
[Trias Prats (2021, pp. 68 y 241)]. Se introduce, asi, un recurso de casacién comun, fundado en la
infraccién de las normas de la comunidad auténoma, cuya tnica regulacion se localiza en los parrafos
2°y 3° del articulo 86.3 de la LJCA®. La novedad es sustancial y se materializa en la introduccion ex

novo de una casacioén ordinaria o comin ante los TTSSJ.

5> Muestra de la deficiente técnica legislativa empleada es el hecho de que el articulo 10 de la LJCA (y también
el art. 74 de la LOP]J), que recoge las competencias de las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los TTSS],
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Esta regulacién, acorde con la posicién asignada a los TTSS] por el articulo 152.1 de la CE
como o6rganos jurisdiccionales que culminan la organizacién judicial en el ambito territorial de la
comunidad auténoma [Quintana Carretero ef al. (2019, p. 539)], es de una parquedad extrema y resulta
claramente insuficiente. De hecho, se limita a regular dos aspectos concretos de este recurso: el tipo
de infraccién en que debe fundarse (debe tratarse de normas emanadas de la comunidad auténoma,
a diferencia del recurso de casacidn estatal, fundado en la infraccion de normas de derecho estatal o
de la Unién Europea); y la composicion del 6rgano de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
TS] competente sobre el mismo. Mas alla de estas previsiones, no hay referencia alguna a este recutso
en la LJCA, de modo que cuestiones tan relevantes como las resoluciones recurribles, los supuestos
en que concurre interés casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia o el procedimiento
estan desnudas de regulacién, lo que conlleva la existencia de numerosas lagunas [Quintana Carretero

et al. (2019, p. 539)]. Tampoco se palian estas carencias con la remisién a otros preceptos —por

ejemplo, los que regulan la casacién ante el TS—. De ahi que los déficits en la regulacién de este
recurso sean grandes y también sean numerosos los problemas suscitados en su aplicacion practica,
que han llevado, incluso, a una enorme disparidad de criterios interpretativos entre los diferentes
TTSSJ, con la consiguiente inseguridad juridica desatada.

Ante este incierto panorama normativo, la aplicacién analégica de la regulaciéon propia del
recurso de casacion ante el TS —con las necesarias adaptaciones a la naturaleza y finalidad de la
casacién autonomica y a la configuracion organica y funcional de las Salas de lo Contencioso-
Administrativo de los TTSSJ— se ha planteado como una opcién posible para poner algo de luz en
la aplicacién de este recurso, carente de un marco juridico sélido y completo, hasta que se proceda a
una modificacién de su regulacion en la LJCA y a la construccién de un régimen juridico completo.
Esta opcién, que habfa encontrado voces contrarias en algunos TTSSJS, cuenta con el respaldo
doctrinal [entre otros, Hinojosa Martinez (2018, p. 487)] y ha recibido el aval del TC en la Sentencia
128/2018, de 29 de noviembre, en la que se aboga por una interpretacién armonica de los parrafos
2°y 3° del articulo 86 con la regulacién contenida en los articulos 87 a 93 del recurso de casacién ante
el TS, «preceptos que podran aplicarse wutatis mutandis al recurso de casacidn, sin alterar su naturaleza,
cuando la norma infringida sea autonémica» (FJ] 5°). El TC afirma, incluso, que hay una remisién

implicita a la regulacién mas objetivada del recurso de casacioén ante el TS, «a cuyas normas se remite

no se refiere a la competencia para conocer del recurso de casaciéon comin, fundado en infraccién de la
normativa autonémica. Y, lo que es peor, tanto el articulo 10 de la LJCA como el articulo 74 de la LOP]J
contintan incluyendo la competencia para conocer del recurso de casacion para la unificacion de doctrina y del
recurso de casacion en interés de la ley, aunque ambos han sido suprimidos pot la Ley Organica 7/2015.

¢ Pot ejemplo, el TS] de Castilla La-Mancha, en su Auto de 3 de mayo de 2018 (recurso nim. 279/2015). Sin
embargo, otros TTSS] sf habfan defendido la aplicacién analégica del recurso de casacion ante el TS. 1774, por
ejemplo, los de los TTSS] de Galicia, de 17 de marzo de 2017 (tecurso nam. 4105/2017); de Madrid, de 17 de
mayo de 2017 (tecurso nim. 10/2017); y de Pais Vasco, de 12 de febrero de 2018 (recurso nam. 1/2018).
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implicitamente el recurso de casacién autonémico y que debe considerarse que integran también su
regulacién» (F] 5°).

Sin embatgo, esta aplicacioén analdgica del recurso de casacién estatal no ha solventado todos
los problemas de un recurso que «queda asi huérfano de toda regulacién»’, ni ha evitado la existencia
de resultados dispares en las diferentes Salas de lo Contencioso-Administrativo de los TTSS], a la
hora delimitar las resoluciones recurribles y la configuracion del interés casacional objetivo, tal y como
pone de manifiesto Casado Casado (2019, p. 266). Resulta evidente, por tanto, que la regulacién actual
de la casacion autonémica es totalmente insuficiente e insatisfactoria [Huerta Garicano (2018, p. 64)].
Incluso la propia Sala Tercera del TS ha puesto de manifiesto que «los parrafos segundo y tercero del
art. 86.3, referidos al recurso de casaciéon autonémico, contienen unas previsiones inadecuadas e
incluso en algunos aspectos inviables»® y ha sugerido una propuesta de reforma legislativa®. Y es esta
parquedad del marco juridico actual, que, en palabras de Chaves Garcia, aparece «como un inmenso
crater» en el que «parece haber poco oxigeno» (2017: apartado 10), la que explica buena parte de los
problemas que suscita la configuracién actual de este recurso.

2.2. E/ respaldo del Tribunal Constitucional a la regulacion del recurso de casacion antondmica y su renuncia
implicita a fijar un modelo iinico de casacidn autondmica

En su corta trayectoria, el recurso de casacién autonémica ya ha sido objeto de andlisis por
el TC en un auto y trece sentencias, con motivo de la interposicion de varios recursos de amparo y
cuestiones de inconstitucionalidad .

La regulacién del recurso de casacién autondémica contenida en el articulo 86.3 de la LJCA
suscitd, desde sus inicios, algunas dudas de constitucionalidad, que motivaron el planteamiento de

tres cuestiones de inconstitucionalidad por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TS] de

Castilla-La Mancha, por considerar que la regulacién podia ser contraria a los articulos 122.1 —por

la insuficiencia de rango de la norma—, 9.3 —por la inseguridad juridica y los problemas
interpretativos suscitados, con la consiguiente disparidad de criterios existente en los diversos TTSS],

tanto en relacién con la configuracién de la seccién especial de casacién como con extremos del

7Tal y como pone de manifiesto el propio TC. 7. el Auto 41/2018, de 21 de abxil, FJ 5°.

8 1id. el documento «Problemas interpretativos de la nueva regulacion de la casaciéon contencioso-
administrativa. Documento de trabajo de la Sala 3* del Tribunal Supremon, p. 6.

9 Vid. infra el apartado 7 de este trabajo.

10 Auto 41/2018, de 16 de abril y Sentencias 128/2018, de 29 de noviembre (ponente: Candido Conde-Pumpido
Toutén); 18/2019, de 11 de febrero (ponente: Ricardo Entiquez Sancho); 26/2019, de 25 de febrero (ponente:
Alfredo Montoya Melgar); 98/2020, de 22 de julio (ponente: Antonio Narviez Rodtiguez); 99/2020, de 22 de
julio (ponente: Juan Antonio Xiol Rios); 106/2020, de 21 de septiembre (ponente: Juan José Gonzalez Rivas);
107/2020, de 21 de septiembre (ponente: Antonio Narviez Rodriguez); 108/2020, de 21 de septiembte
(ponente: Ricardo Enriquez Sancho); 109/2020, de 21 de septiembre (ponente: Alfredo Montoya Melgar);
136/2020, de 6 de octubte (ponente: Encarnacion Roca Ttias); 144/2020, de 19 de octubre (ponente: José
Gonzilez-Trevijano Sdnchez); 11/2021, de 25 de enero (ponente: Juan Antonio Xiol Rios); y 146/2021, de 12
de julio (ponente: Andrés Ollero Tassara).



propio recurso, tales como el objeto, la configuracién del interés casacional objetivo y el
procedimiento—, 14 —en tanto que la ciudadania, ante un mismo supuesto de hecho, en algunas
comunidades auténomas va a poder plantear el recurso y en otras no, en funciéon de los criterios
interpretativos adoptado por el TSJ— y 24 de la CE —en la medida en que la ausencia de un
desarrollo de la regulacion del recurso podria suponer la vulneracién del derecho a la tutela judicial

efectiva—. Estas cuestiones de constitucionalidad fueron resueltas por las Sentencias 128/2018, de
29 de noviembre, 18/2019, de 11 de febrero, y 26/2019, de 25 de febrero, que avalan la
constitucionalidad del recurso de casacién autonémica y consideran que no se ha producido la
vulneracién de los preceptos mencionados!!.

Aunque no puede abordarse en el contexto de este trabajo un examen detallado de esta
jurisprudencial?, si queremos poner énfasis en una cuestion que nos parece relevante: la renuncia
tacita del TC a fijar un modelo tnico de casacién autonémical3. Esta opcidn se evidencia claramente
en dos elementos resultantes de esa jurisprudencia. Por una parte, el propio Tribunal, en el Auto
41/2018!* admite que son posibles diversas interpretaciones judiciales del articulo 86.3 de la LJCA.
En efecto, considera conforme con la CE, con independencia del mayor o menor acierto de los
argumentos empleados, la interpretacion realizada por el TS| de Extremadura conforme a la cual no
cabe el recurso de casacion por infraccion de normas autonémicas contra sentencias dictadas en tnica
instancia por el Pleno de la Sala, dnica, de lo Contencioso-Administrativo de este TSJ, al tomar como
punto de partida unos presupuestos certeros y estar sustentada en una argumentaciéon légica y
coherente. Sin embargo, aun cuando dicha interpretacion es producto de una exégesis racional de los
preceptos legales aplicables, que es lo que demanda el articulo 24.1 de la CE, ello «no obsta a que, en
el marco de las incertidumbres que ha ocasionado la regulacion de la casaciéon autonémica tras la Ley
Organica 7/2015, de 21 de julio, otras interpretaciones judiciales dirigidas a datles respuesta puedan
a su vez ser perfectamente razonablesy.

Por otra, al considerar que la indeterminacién del articulo 86.3 de la LJCA no conlleva una
quiebra de la seguridad juridica y que una interpretacién sistematica del mismo, atendiendo
especialmente a la configuracién mas objetivada del recurso estatal, puede permitir salvar las

incertidumbres suscitadas, deja en manos de los TTSS] llamados a aplicar este recurso la confeccion

11 Estas sentencias cuentan con dos votos particulares de los magistrados Juan Antonio Xiol Rios y Ricardo
Enriquez Sancho, que entienden que se vulnera la reserva de ley organica del articulo 122.1 de la CE.

12 Remitimos, para ello, a los trabajos de Alvarez Menéndez (2019, 75-95) y Fuentes Gas6 (2019, 665-676).

13 Asi se pone de manifiesto en el Acuerdo del Pleno de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TS]J de
Asturias, de 15 de julio de 2021, de unificacién de criterios sobre el recurso de casacién autonémica. 17d. el
apartado II, epigrafe 2.3., p. 3.

14 Este Auto inadmite el recurso de amparo presentado por la Junta de Extremadura contra el Auto de 22 de
junio de 2017 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TSJ de Extremadura que acordé inadmitir el
recurso de casacion por infracciéon de normativa autonémica interpuesto contra la Sentencia de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del TSJ, de 16 de febrero de 2017 (procedimiento ordinario nim. 462-2015).
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de soluciones interpretativas. Ello, inevitablemente, conduce a un mosaico complejo en el que cada
TSJ, para salvar la parquedad regulatoria y garantizar la operatividad del recurso, ha ido hilvanando
sus propias interpretaciones del precepto legal, con el fin de colmar las lagunas existentes y resolver
las disfunciones detectadas. El resultado es evidente: la fragmentacion del recurso de casacion

autondémica que, en estos momentos, tiene como sefias de identidad la asimetria y la diversidad.

3. La competencia sobre el recurso de casaciéon autonémica: los obstaculos para la
constitucion de la seccion especial de casacion

La competencia sobre el recurso de casacién autonémica recae en las Salas de lo
Contencioso-Administrativo de los TTSS], «iltimos garantes del derecho autonémico» [Alvarez
Menéndez (2019, p. 78)]. La LJCA, en relacién con la casacién autonémica, regula la composicion de
la seccion especial de casacion. Sin embargo, a pesar de ser una de las pocas cuestiones de esta
modalidad casacional que cuenta con regulacién especifica, ha sido una de las que mas problemas ha
planteado —y continda planteando—, lo cual no deja de resultar paraddjico. Veremos, a
continuacion, algunas de las disfunciones que presenta la regulacion de esta materia y algunos de los
aspectos conflictivos suscitados, que se han erigido en un serio obsticulo para la efectividad y
operatividad de este recurso.

3.1. La seccion especial de casacion: composicion y funciones

Con arreglo al articulo 86.3, parrafos 2°y 3°, de la LJCA la competencia sobre el recurso de
casacién autonomica recae en una seccion de la Sala de lo Contencioso-Administrativo que tenga su
sede en el TSJ, compuesta por «el Presidente de dicha Sala, que la presidira, por el Presidente o
Presidentes de las demads Salas de lo Contencioso-Administrativo y, en su caso, de las Secciones de
las mismas, en nimero no superior a dos, y por los Magistrados de la referida Sala o Salas que fueran
necesarios para completar un total de cinco miembros». En el caso de que la Sala o Salas de lo
Contencioso-Administrativo tuviesen mas de una seccion, «la Sala de Gobierno del Tribunal Superior
de Justicia establecerd para cada afio judicial el turno con arreglo al cual los Presidentes de Seccién
ocuparan los puestos de la regulada en este apartado. También lo establecera entre todos los
Magistrados que presten servicio en la Sala o Salasy.

En cuanto a las funciones de esta seccion, debe destacarse una cuestién relevante que
introduce un claro elemento diferenciador entre la modalidad estatal del nuevo recurso de casacion y
la autonémica. En tanto que, en el primer caso, las competencias sobre la admisién del recurso y
sobre su resolucion recaen en 6rganos diferentes (la secciéon de admision!® y la seccién competente

por razén de la materia o, en su caso, el Pleno —si asi lo decide su Presidente—!9, respectivamente),

15 La composicion de esta seccion estd regulada en el articulo 90.2 de la LJCA.
16 1. el articulo 92 de la L]JCA.



en el segundo, ambas competencias se atribuyen a un mismo érgano, que es la seccién especial a que
venimos haciendo referencia!”. En consecuencia, esta seccién se pronuncia tanto sobre la admisién
como sobre el enjuiciamiento del recurso, sin olvidar la resolucién de los eventuales recursos de queja
contra los autos que no hayan tenido por preparado el recurso de casacién autonémica's.
3.2. Las principales dificnltades para constitucion de la seccion especial de casacion antondmica. Bl caos desatado:
diversidad de situaciones en los Tribunales Superiores de Justicia
Mas alla de los problemas de constitucionalidad suscitados por el rango normativo de la

norma a través de la cual se ha regulado la seccion especial de casacion —ley ordinaria en lugar de ley

organica—, la formacion de esta seccion en los diferentes TTSS] ha planteado numerosos problemas
y dificultades de tipo organizativo, entre los cuales destacamos especialmente cuatro.

En primer lugar, deben mencionarse los serios inconvenientes que presenta su constitucion
en los TTSS] que cuentan con una tnica Sala de lo Contencioso-Administrativo y una unica secciéon
(los de Cantabria, Extremadura, Illes Balears, Navarra y La Rioja), habida cuenta de que la LJCA
unicamente contempla su constituciéon en TTSSJ en que la Sala de lo Contencioso-Administrativo
cuente con varias Salas territoriales o Secciones. Por una parte, la conformacion de esta seccion resulta
del todo imposible en el ambito de los TTSS] cuyas Salas de lo Contencioso-Administrativo cuentan
con un nimero de magistrados inferior a cinco y que, por lo tanto, no tienen efectivos suficientes
para completar los cinco magistrados necesarios para formar la seccién, de acuerdo con el parrafo 2°
del articulo 86.3. Asi sucede, actualmente, en los TTSS] de Cantabria (4 magistrados), Illes Balears
(4) y La Rioja (2). Por otra, las dificultades también son grandes en los TTSS] de Navarra y
Extremadura, aunque cuentan, respectivamente, con 5 y 6 magistrados en la actualidad, dada la
imposibilidad de constituir la seccién especial y de garantizar, al mismo tiempo, que quienes hayan
firmado la resolucién recurrida no formen parte de la misma. Ante esta situacién, la actuacién de los
diferentes TTSS] que se hallan en esta situaciéon ha sido muy diversa. En algunos casos, la
imposibilidad de constituir la seccién ha llevado directamente a no poder aplicar en dicha comunidad
auténoma el recurso de casaciéon autonémica (es el caso de La Rioja, a pesar de los intentos realizados

a través de diferentes vias!?) o a negar la propia existencia de este recurso frente a las sentencias

I7En cambio, el recurso de casacién autonémica sf que ha mantenido, por aplicacién analégica de la normativa
reguladora del recurso de casacién ante el TS, el esquema procedimental bifasico de la casacion estatal,
separando entre la fase de preparacion del recurso, cuya competencia recae en el Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo o en la Sala o seccién del TS] que dicté la sentencia objeto de recurso; y la fase de admision y
resolucién, atribuidas, como hemos sefialado en el texto, a la seccién especial de casacion.

18 Asf se derivatia de la aplicacion analégica de la normativa reguladora del recurso de casacién ante el TS y asi
lo recogen expresamente algunos TTSS]. 177d., por ejemplo, los criterios de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del TS] de Galicia sobre los recursos de casacién por infraccion de normativa autonémica,
aprobados por el Pleno de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, en sesion celebrada el dfa 19 de abril de
2022, y aprobados por la Sala de Gobierno, en sesion celebrada el dia 22 de abril de 2022.

19 En este TS] se intenté constituir la seccion especial de casacion con los Presidentes de las Salas de lo
Contencioso-Administrativo de los TTSS] de Aragén y Navarra en comisién de servicios. Sin embargo, el
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dictadas por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TS] (Extremadura? y La Rioja?! y, mas

recientemente, también Cantabria??). En otros, se han buscado soluciones imaginativas con el fin de

poder constituir dicha seccion —por ejemplo, incorporando magistrados de otros ordenes

jutisdiccionales, por sustitucion, con arreglo al art. 199 de la LOP]—y garantizar la operatividad de

este recurso (Illes Balears y Navarra —y también, inicialmente, Cantabria—)%.

En segundo lugar, una cuestién muy discutida ha sido la de la posibilidad que puedan integrar
esta seccién los magistrados que participaron en la adopcién de la sentencia objeto de casacion,
teniendo en cuenta lo dispuesto en el articulo 219.11 de la LOPJ. Este precepto incluye entre las
causas de abstencion y, en su caso, de recusacion, «Haber participado en la instruccién de la causa
penal o haber resuelto el pleito o causa en anterior instancia». La cuestién que se plantea es clara: ges
posible que los magistrados firmantes de la resolucién recurrida puedan integrar la seccion especial
de casacién, sobre la que recae la competencia para la admisién y la resolucién del recurso planteado
contra la mismar Sin duda, se trata de una cuestién relevante, especialmente al hilo de la Sentencia
del Tribunal Europeo de Derechos Humanos de 22 de marzo de 2016, dictada en el asunto Pereira
Da Silva v. Portugal, en la que se considera lesionado el derecho a un juez imparcial en la composicion
del Pleno del Tribunal Supremo Administrativo de Portugal, por el hecho de integrarse en el mismo
cuatro magistrados que con anterioridad habian analizado el caso en otra seccién de dicho Tribunal.

Se trata, ademas, de un problema que afecta no solo a los TTSSJ con una unica sala y seccién, sino

también a los TTSS] con varias Salas territoriales (los de Andalucia —las de Granada, Malaga y

Sevilla—, Canarias —las de Las Palmas y Santa Cruz de Tenerife—y Castilla y Leén —las de Burgos

y Valladolid—) y Secciones (los de Andalucfa—con 38 magistrados—, Aragén —con 7—, Asturias

—con 9—, Canarias —con 11—, Castilla-La Mancha —con 7—, Castilla y Leén —con 15—,

Catalufia—con 23—, Comunidad Valenciana—con 22—, Galicia—con 18—, Madrid —con 50—,

Murcia —con 8— y Pais Vasco —con 11—), especialmente a los que tienen un numero de

magistrados de lo contencioso-administrativo inferior a 10, en la medida en que una aplicacién estricta

Gabinete Técnico del CGPJ, en un informe emitido el 30 de mayo de 2017, rechazé tal posibilidad (vid. el
apartado III, epigrafes 17 y 18).

20 17d. el Auto del TS] de Extremadura, de 22 de junio de 2017, FJ 1°.

21 177d. el Auto del TS] de La Rioja, de 9 de febrero de 2018 (FFJJ 1° y 2°), que comparte integramente los
argumentos formulados por el TSJ de Extremadura y remite expresamente a su Auto de 22 de junio de 2017.
22 Vid. infra, el apartado 4.2.1.2 de este trabajo.

2 Por ejemplo, en Navarra, el Acuerdo de la Sala de Gobierno del TSJ de Navarra, de 27 de junio de 2016,
prevé que «En caso de resultar insuficientes, por cualquier causa, los Magistrados de la propia Sala de lo
Contencioso Administrativo para integrar la Seccién de Casacién, ésta se completara, y a los solos efectos de
completar dicha Seccién, por otros Magistrados de otras Salas de este Tribunal Superior de Justicia que por el
turno ordinario de sustitucién corresponda, sin que se les asigne turno de ponencia alguno al respecto»
(apartado 21°.1, parrafo 2°). Esta opcion, sin embargo, choca con la jurisprudencia constitucional, ya que el TC,
en la Sentencia 128/2018 ha afirmado que dos magistrados de distintas Salas que se integran en la Seccién a la
que se refiere el articulo 86.3 LJCA pertenecen siempre al mismo orden jurisdiccional» (F] 4°).
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del articulo 219.11 de la LOPJ, con la consiguiente imposibilidad de participacion de los magistrados
que intervinieron en la sentencia recurrida, puede hacer que devenga imposible la conformacion de
la seccién, sin acudir a férmulas de sustitucién por magistrados de otros érdenes jurisdiccionales?.

Aun tratandose de Salas con un nimero amplio de magistrados, dicha aplicacién estricta también va

a obligar a cambios constantes en la composicion de la seccidon —aunque no exista la necesidad de

acudir a magistrados de otros 6rdenes jurisdiccionales—, lo que puede conllevar cambios continuos
en los criterios interpretativos sobre la casacion autonémica [Casado Casado (2019, pp. 295-296)].

Con relacién a la cuestion analizada, no han faltado voces contrarias a la admision de que los
magistrados que intervinieron en la adopcion de la resolucion impugnada integren posteriormente la
seccion especial de casacion [entre otros, Cudero Blas (2016, apartado V) y Quintana Carretero ef al.
(2019, pp. 569- 570)]. También la Comisién Permanente del CGPJ ha considerado que no es posible
integrar la seccién de casacién con magistrados que hubieran firmado la resolucién casacionable?,
por cuanto habrian quedado «contaminados». Sin embargo, otros autores, como Alegre Avila (2019,
pp. 59-60) y Trias Prats (2021, pp. 252-255) admiten tal posibilidad, sobre la premisa de que el recurso
no posee caracter devolutivo y considerando, ademas, que no se dan aquf las circunstancias y los
motivos que suscitaron la critica de la sentencia del TEDH mencionada. Esta opcion también se ha
materializado en algunos TTSSJ; por ejemplo, en los de Illes Balears y Navarra.

En tercer lugar, no podemos dejar de sefialar algunas de las paradojas a que conducen los
problemas organizativos sefialados en torno a la constitucion de la seccion especial, si nos atenemos
a la funcién nomofilactica del recurso de casacién autondémica, destinado principalmente a la
formacién de jurisprudencia. Por un lado, si, como han hecho algunos TTSSJ, se completa el nimero

de magistrados necesario para conformar dicha seccién acudiendo a las reglas de sustitucion del

24 Por ejemplo, en el caso del TS] de Aragdn, que cuenta con 7 magistrados, si bien la seccién de casacion puede
formarse integramente con magistrados de la propia Sala (el Presidente de la Sala, el Presidente de la Seccién
Segunda y tres magistrados de la Sala), se prevé que la sustitucion de los tres magistrados se hara, «comenzando
por el mas moderno en el escalafén: en primer lugar por los Magistrados de la Sala de lo Contencioso
Administrativo; en segundo lugar por los Magistrados del Tribunal Superior de Justicia adscritos a la Sala Civil
y Penal; en tercer lugar por los Magistrados de la Sala Civil y Penal y en cuarto lugar por los Magistrados de la
Sala de lo Social». 17d. l1a Propuesta formulada por la Presidencia de la Sala de lo Contencioso Administrativo
del TSJ de Aragdn, de 24 de noviembre de 2017, sobre las normas de composicion de la Seccién de Casacion,
aprobada por la Sala de Gobierno del TS] de Aragdn, en sesién celebrada el 22 de diciembre de 2017.

2 Vid. el Acuerdo de 31 de octubre de 2019, que realiza el control de legalidad del acuerdo adoptado por la
Sala de Gobierno del TS] de Cantabria, en su reunién de fecha 11 de febrero de 2019, sobre propuesta relativa
a las nuevas normas de organizacién de la Sala, con el objeto de regular la organizaciéon y composicion de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo y la integracién y funcionamiento de la seccion de casacion.

2 En el Acuerdo de la Sala de Gobierno del TS] de Navarra, de 27 de junio de 2016, se determina que la seccién
de casacién «estara compuesta por el Presidente de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Navarra, en todo caso, que la presidird y por otros cuatro Magistrados de la propia Sala
de lo Contencioso de este Tribunal Superior de Justicia de Navarra que por turno y para cada afio judicial se
estableceran por la Sala de Gobierno del Tribunal Superior de Justicia de Navarra» (apartado 21°.1, parrafo 1°).
En el TSJ de Illes Balears, en el caso del Presidente de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, al intervenir
en todas las deliberaciones ordinarias, sf se aplica el deber de abstencién y no preside la Secciéon de Casacion.
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articulo 199 de la LOPJ, va a resultar que magistrados de otros 6rdenes jurisdiccionales —civil, penal

o social—, sin la necesaria especializacion en el ambito contencioso-administrativo, acabaran fijando
jutisprudencia sobre el derecho autonémico, lo cual resulta muy cuestionable?’. Por otro, como
advierte Casado Casado (2019, p. 296), también pueden encontrarse otras situaciones paraddjicas en
TTSS] con varias Salas y/o Secciones, ya que, en muchos casos, puede suceder que los magistrados
que conforman la seccién de casacién y que estan llamados a resolver el recurso «sean magistrados
diferentes a los que intervienen habitualmente, por razén de especializacién y segun las normas de
reparto establecidas, para conocer de esa materia y sean quienes acaben fijando la jurisprudencia en
el ambito autonémico (por ejemplo, magistrados especializados en materia tributaria podrian fijar
jutisprudencia en materia de urbanismo)», lo que ha suscitado muchas reticencias en los TTSSJ2.
Por ultimo, no puede dejar de apuntarse el impacto que en los criterios interpretativos

respecto a la casacién autonémica puede provocar la variabilidad en la composicién de la seccién
especial. La materializacién practica de la abstencién —en caso de aplicacién estricta del art. 219.11

de la LOPJ— va a obligar a frecuentes cambios en la configuracién de dicho 6rgano, bien por la
necesidad de acudir a la sustitucién por magistrados de otros érdenes jurisdiccionales, bien por la
necesidad de sustituir a los magistrados que participaron en la resolucién impugnada por otros de la
propia Sala, con movimientos continuos de los miembros integrantes.

A la vista de lo expuesto, son evidentes los problemas organizativos y las disfunciones
planteados con motivo de la constitucion de la seccién regulada en el articulo 86.3, parrafos 2° y 3°,
de la LJCA. La traslacion practica del contenido de este precepto ha derivado en una diversidad de
modelos en la composicién de dicho érgano, por lo que la composicién del 6rgano encargado de
resolver la casacién autonémica es diferente en los diversos TTSS] e, incluso, directamente no ha
podido constituirse en algunos de ellos. El panorama no puede ser mds variopinto: TTSS] que
garantizan una seccién con una composicién distinta a la que adopt6 la resolucién recurrida; otros en
que, en cambio, coincide plenamente. Algunos compuestos Unicamente por magistrados de lo
contencioso-administrativo; otros integrados también por magistrados de otros o6rdenes

jurisdiccionales. Incluso hay casos en que el Presidente de la seccidén no es el de la Sala de lo

27 Al respecto, se muestran muy criticas las magistradas de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TSJ de
Cantabria Clara Penin Alegre y Marfa Esther Castanedo Garcia. I7d. los votos particulares que formulan,
respectivamente, en el Auto del TSJ de Cantabria de 6 de febrero de 2018 (recurso num. 263/2017), FJ 6% y en
el Auto de 9 de mayo de 2018 (tecurso num. 257/2017), FJ 4°.

28 E1 TS] Galicia, para evitar que puedan formar jurisprudencia sin que intervengan los magistrados de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo con especializacién en aquella materia, ha entendido que en la seccién de
casacion debe haber un magistrado/a de la seccion de la que proceda la sentencia recurtida y que no haya
formado parte del tribunal sentenciador. 17d. los criterios de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TS]
de Galicia sobre los recursos de casacion por infraccién de normativa autonémica, aprobados por el Pleno de
la Sala de lo Contencioso-Administrativo, en sesion celebrada el dia 19 de abril de 2022, y aprobados por la Sala
de Gobierno, en sesion celebrada el dia 22 de abril de 2022.
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Contencioso-Administrativo o ni tan siguiera un magistrado de lo contencioso-administrativo, sino
de otro orden jurisdiccional, a pesar de la diccion literal del articulo 86.3 de la LJCA%; y otros en que
la composicién de la secciéon es diferente en funcién de si se trata de recursos contra sentencias y
autos dictados por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TSJ o contra sentencias dictadas en
unica instancia por los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo®. Ciertamente, la radiografia
presentada, que refleja una enorme diversidad, no deja de suscitar una gran perplejidad, si partimos
de que una de las pocas cuestiones reguladas por la LJCA en relacién con la casacién autonémica es
precisamente la composicion de la seccion especial de casacion.

3.3. La necesidad de garantizar la aplicacion del recurso de casacion antondmica. Algunas propuestas para la

composicion de la seccion especial de casacion

Las paginas precedentes evidencian la pésima regulacién de la seccién del articulo 86.3 de la
LJCA. En buena medida, los problemas suscitados se deben a que se ha copiado tal cual la regulacién
de la composicién de la seccidn especial a que se atribuia la competencia para resolver el recurso de
casacion para la unificacién de doctrina, sin tener en cuenta que, a diferencia de este recurso, el de
casacién autonémica ordinaria vigente se aplica en las Salas de lo Contencioso-Administrativo de
todos los TTSS] y no esta limitado a las Salas de lo Contencioso-Administrativo con varias Salas
territoriales o varias secciones. En todo caso, la necesidad de aplicar el recurso de casacién obliga a
salvar las dificultades planteadas en aras a garantizar el derecho a la tutela judicial efectiva.

El insatisfactorio resultado a que conduce la aplicacién del articulo 86.3 de la LJCA, podtia
superarse en aquellos TTSS] con una Sala de lo Contencioso-Administrativo de secciéon tnica
interpretando, como Sospedra Navas (2017, apartado 11I), que aun cuando la competencia se atribuye
a la seccién de casacién en los supuestos de TTSS] con varias Salas o Secciones, la competencia
corresponderfa a la Sala de seccion unica en el resto de casos. Tal interpretacién derivarfa de una
interpretacién sistematica del precepto con las disposiciones de la LOPJ, de acuerdo con los
antecedentes legislativos. En los casos en que directamente resulta imposible la conformaciéon de la
seccién especial de casacién —por no tener cinco miembros— o presenta serias dificultades —por
tener un numero escaso de magistrados—, también podtia acudirse a la regla del articulo 196 de la
LOPJ. Conforme a este precepto, «En los casos en que la ley no disponga otra cosa bastarin tres
Magistrados para formar la Sala», por lo que podtia interpretarse que el articulo 86.3 de la LJCA

unicamente se refiere a la composicién organica de la seccién, pero no a los miembros necesarios

2 Asi sucedia inicialmente en el TS] de Cantabria, donde el presidente de la Sala de lo Contencioso
Administrativo, si habfa intervenido en la deliberacién de la sentencia objeto de casacion, era sustituido por el
magistrado mas antiguo en la catrera judicial de todos los que integran la seccién de casacion que no hubiera
intervenido en su deliberacién —sin ser todos ellos del ambito contencioso-administrativo—.

30 Es el caso del TS] de Galicia. 177d. los criterios de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TS] de Galicia
sobre los recursos de casacion por infraccién de normativa autonémica, aprobados por el Pleno de esta Sala, el
19 de abril de 2022, y aprobados por la Sala de Gobierno, en sesion de 22 de abril de 2022.
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para ejercer legalmente la jurisdiccion, que son legalmente tres3!. Esta ha sido la solucién adoptada
pot el TS] de Illes Balears. En todo caso, estas soluciones pasan por aceptar que los magistrados que
han intervenido en la adopcién de la resolucion recurrida también pueden pronunciarse después
sobre el recurso de casacién, entendiendo, como hace Trias Prats (2021, p. 254), que no se pondria
en discusién la imparcialidad de la seccién, por carecer este recurso de caricter devolutivo.

Por otra parte, también debe tenerse presente la posibilidad de intervencién del Pleno de la
Sala en la resolucién de los recursos de casacién autondmica, circunstancia que podria paliar algunos
de los problemas sefialados, como el provocado por la merma experimentada en la composicion de
la seccién especial como consecuencia de una aplicacion estricta de la causa de abstencion recogida
en el articulo 219.11 de la LOP]J. El articulo 264 de la LOPJ permite convocar Pleno jurisdiccional
para conocer de uno o varios asuntos al objeto de unificar criterio y nada obsta a que pueda asignarse,
en los acuerdos de distribucidén de asuntos entre las diversas Salas o Secciones, la resolucion del
recurso de casacion al Pleno de la Sala, como ha sostenido Hinojosa Martinez (2018, p. 478).

En todo caso, lo cierto es que la composicion de la seccidn especial de casacién no es la mas
adecuada, sobre todo cuando se trata de revisar las propias resoluciones de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo, por lo que, de lege ferenda, podrian plantearse otras propuestas que contribuyeran a
mejorar el deficiente marco juridico actual. De cara a una futura regulacién, quizas lo mas acertado
serfa introducir también en la casacién autonémica la diferenciacion entre el 6rgano que ha de resolver
sobre la admisién y el encargado del enjuiciamiento del recurso. Desde esta perspectiva, Hinojosa
Martinez (2018, p. 478) propone, en los casos de recursos planteados contra las propias resoluciones
de la Sala, atribuir la funcién de admisiéon a un 6rgano de composicién mas reducida®? —que podria
ser la prevista en la LJCA—y la de resolucién a un érgano de composicion mas amplia que podria
ser incluso el Pleno de la Sala o Salas. De esta forma, se extremaria «la garantia de su resultado vy,
sobre todo, su autoridad frente a la que habria de reconocerse a la sentencia o auto recurridos como
procedentes de los propios Magistrados del Tribunal Superior y, en muchos casos, de aquellos que

tienen atribuida la resolucién de los asuntos en la materia sobre la que versa la casaciény.

4. El objeto del recurso de casacién autonoémica
La LJCA deja en el aire, a pesar de su importancia, la determinacién del objeto del recurso. Esta
cuestién no se aborda en el articulo 86.3, que unicamente determina la infraccién que servira de

fundamento al recurso, imponiendo que se trate de normas emanadas de la comunidad auténoma.

31 Esta es la solucion apuntada en el Informe juridico emitido por el Gabinete Técnico del CGP]J, a solicitud de
la Comisién Permanente, sobre la constitucién de la seccién de casacion en aquellas Salas de lo Contencioso-
Administrativo de los TTSS] que no tengan cinco miembros, con fecha 30 de mayo de 2017.

32 En el caso de los recursos de casacion contra resoluciones de los Juzgados, este 6rgano podria encargarse
tanto de la admisién como del recurso [Hinojosa Martinez (2018, p. 478)].
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Mas alla de esta prevision, nada se dice sobre las resoluciones recurtibles, lo que ha desatado una
diversidad de interpretaciones en los TTSSJ y ha motivado, incluso, la intervencién del TC.
4.1. La infraccion de las normas emanadas de la comunidad autdnoma como fundamento

A diferencia de la modalidad estatal del recurso de casacion, fundamentada en la infraccion
de normas de derecho estatal o de la Unién Europea, la autonémica solo puede fundamentarse en la
«infraccién de normas emanadas de la Comunidad Auténomay (art. 86.3, parrafo 2°). De este modo,
el derecho autonémico se excluye de la casacion ante el TS y deviene requisito esencial de la casacién
ante los TTSSJ, siendo el tipo de infraccién —estatal o europea; o autonémica— el elemento clave

para delimitar la competencia para la tramitacién y resolucion del recurso —TS en el primer caso y

TTSSJ en el segundo—. Esta exigencia es 16gica, habida cuenta de que «la casacién autonémica debe
en todo caso preservar la funcién del TS como 6rgano judicial superior en todos los 6rdenes, que
recoge el articulo 123 CE» [Alonso Mas (2013), p. 109]. Por lo tanto, constituye un requisito
indispensable del recurso de casacion autonémica que la resolucién impugnada haya incurrido en la
infraccién de normas autonémicas [Trias Prats (2021, p. 129)] y el recurrente «debera justificar en su
anuncio del recurso que las normas juridicas cuya infracciéon denuncia son precisamente
autonomicas, al ser este el presupuesto basico de pertinencia y procedibilidad de ese especifico
cauce casacional»?. En caso contrario, de tratarse de normas estatales o comunitarias, la competencia
sobre el recurso recaetfa en el TS* y no en los TTSSJ?. Es mas, el TS, de forma reiterada, ha
considerado que, cuando el nucleo de la cuestion litigiosa se rige por normas del Derecho
autondmico, resulta inutil una cita artificiosa y meramente instrumental de normas estatales30.

Sin embargo, en ocasiones, no resulta facil delimitar si el litigio estd sometido a normas de
derecho autonémico o de derecho estatal o europeo. Por una parte, como advierte Trias Prats (2021,
p- 129), no siempre es sencillo identificar el origen de las normas implicadas, especialmente en
aquellos supuestos en que el contenido de la norma autonémica resulta coincidente con la estatal.

Por otra, existen abundantes entrecruzamientos competenciales y, en numerosas ocasiones,

3 Auto del TS de 22 de enero de 2021 (recurso nam. 491/2020), FJ 1°.

3 Téngase en cuenta, no obstante, que, en relacién con el derecho local, el TS lo excluye de casacion, al
considerar que «la casacion ante el Tribunal Supremo se cifie al examen del Derecho estatal (o de la Unién
Europea)» y que «las determinaciones de Derecho local no alcanzan a la esfera del Derecho estataly. 177d., por
ejemplo, el Auto de 3 de noviembre de 2022 (recurso num. 493/2022).

% Con arreglo a la jurisprudencia del TS, no hay que tener en cuenta la naturaleza estatal o autonémica de las
disposiciones impugnadas en el proceso de instancia, sino «la fundamentacién juridica de la sentencia», de modo
que o relevante no es que la disposicién impugnada ante el Tribunal # guo sea estatal o autonémica, sino que
el debate procesal haya girado en torno a la interpretaciéon y aplicacién de normas estatales o de la Unién
Europea, y en el escrito de preparacion del recurso de casacion ante el Tribunal Supremo se denuncie y justifique
la infraccion de esas normas». Auto del TS de 2 de julio de 2018 (trecurso nam. 250/2018), FJ 3°.

3 1., pot ejemplo, Auto de 26 de junio de 2017 (tecurso nam. 295/2017), FJ 3°% y de 7 de mayo de 2018
(tecurso num. 197/2017), FJ 2°.
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confluyen sobre una misma materia normas de diversa procedencia que pueden resultar vulneradas?’.
Por ello, resultan fundamentales los criterios que ha ido forjando el TS a fin de determinar si procede
la modalidad estatal del recurso de casaciéon o la autonémica. En cuanto a la primera situacion
(coincidencia de normas estatales y autonémicas), tras la reforma de 2015, el TS ha mantenido su
doctrina asentada sobre el antiguo recurso de casacion. Asi, considera que procede el recurso ante el
TS, aun habiendo versado el debate de instancia sobre derecho autondémico, cuando el derecho
autonoémico invocado como infringido «reproduzca normativa estatal de caracter basico y cuando se
haga valer la vulneracién de la jurisprudencia recaida sobre un precepto de derecho estatal que,
aunque no tenga caracter basico, su contenido sea idéntico al del derecho autonémico aplicado»®. La
justificacién la halla en «el valor de complementar el ordenamiento juridico que el articulo 1.6 del
Cédigo Civil otorga a la jurisprudencia no desaparece por la existencia del derecho autonémicoy.
Por lo que respecta a la segunda situaciéon (concurrencia de normas estatales y
autonomicas), aunque la LJCA no contiene prevision alguna, el TS ha reconocido la posibilidad
de coexistencia de ambos recursos en relaciéon con un mismo pleito, estableciendo al respecto
algunas pautas, con el fin evitar que se dicten resoluciones de sentido contradictorio. La regla
general serfa conferir prioridad al recurso estatal sobre el autonémico «en los supuestos en los que
las infracciones de normas estatales o comunitarias invocadas estén referidas a la pretensiéon principal
y la decisién que pudiera adoptarse por el Tribunal Supremo en el recurso de casacién “estatal”
condicione el resultado del litigio y, consecuentemente la sentencia que pudiera recaer en el recurso
de casacidén “autonémico”. En cambio, «serfa procedente dar preferencia a la tramitacién del
recurso autondémico sobre el estatal» cuando las normas estatales no condicionen el resultado del
recurso de casacién autonémical.
4.2. Las resoluciones recurribles: las incertidumbres existentes y la disparidad de criterios interpretativos de los
Tribunales Superiores de Justicia
Uno de los principales interrogantes que no despeja la LJCA en relacion con el recurso de casacion
autonémica es el de cudles son las resoluciones recurtibles, cuestién, sin embargo, ampliamente
tratada en la casacion ante el TS. La cuestién no es baladi, ya que esta carencia legal ha generado
importantes problemas de integracién normativa [Quintana Carretero ef al. (2019, p. 548)], ha
motivado el surgimiento de una disparidad de soluciones interpretativas para colmar las lagunas

existentes en el ambito territorial de los diferentes TTSS] y la intervencion del T'C.

37 17id. Alonso (2013, pp. 112-148), que presenta diferentes supuestos en que se produce la concurrencia o
interaccién entre el ordenamiento juridico estatal y los ordenamientos juridicos autonémicos.

38 Auto del TS de 6 de marzo de 2018 (recurso nim. 580/2017. En el mismo sentido, entre otros muchos, el
Auto de 29 de octubre de 2020 (recurso num. 133/2020).

3 Auto del TS de 17 de julio de 2017 (tecurso num. 1271/2017), FJ 2°.

40 FJ 2° del Auto citado en la nota anterior.
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Dos son las cuestiones fundamentales que se plantean y que han originado un intenso debate, tanto
en la doctrina como en el seno de los TTSS]. Por una parte, si este recurso alcanza a las sentencias
dictadas por las propias Salas de lo Contencioso-Administrativo de los TTSS] y también a las de los
Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, o tinicamente a estas ultimas. Por otra, si este recurso
también puede utilizarse frente a autos de las propias Salas y/o de los Juzgados.
42.1. Las distintas posiciones de los Tribunales Supetiores de Justicia sobre las sentencias que
pueden ser objeto de recurso: discrepancia, asimetria y gran desconcierto
Desde el punto de vista de las sentencias que pueden ser objeto de recurso de casacioén

autonomica, la cuestion mas conflictiva que se ha suscitado es la de si pueden recurrirse las sentencias

dictadas por las propias Salas de lo Contencioso-Administrativo —dictadas en unica instancia o en

apelacién—, cuestién que ha dado lugar, en los diferentes TTSS], a criterios interpretativos dispares
que, ademas, han ido evolucionando y cambiando*!.
42.1.1. La disparidad de las posturas iniciales y su modulacién tras las Sentencias del Tribunal

Constitucional 98/2020 y 99/2020

Inicialmente, algunos TTSS] directamente negaron la existencia y la operatividad del recurso
por infracciéon de la normativa autonémica en su ambito jurisdiccional (es el caso de los de
Extremadura y La Rioja), y, en consecuencia, tanto frente a las sentencias de las propias Salas como
frente a las de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, en buena medida, como ya vimos, por
las dificultades organizativas existentes para constituir la seccién especial de casacién®2. Otros
interpretaron desde el principio que cabia este recurso frente a las sentencias de los Juzgados, pero lo
negaron sistematicamente frente a sus propias sentencias (es el caso del de Catalufia®’) porque la
finalidad a que estarfa llamado el eventual recurso de casacion —asegurar la uniformidad en la
interpretacién y aplicacién del ordenamiento juridico autonémico— ya quedé satisfecha en la
sentencia dictada previamente por la Sala de lo Contencioso-Administrativo y, en consecuencia,

careceria de razén de ser. Otros, en cambio, consideraron que podian ser objeto de este recurso tanto

4 En cambio, las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los TTSS] (con la salvedad de los de Extremadura
y La Rioja) no han encontrado obstaculos para aceptar la recurribilidad mediante el recurso de casacion
autonomica de las sentencias dictadas en unica instancia por los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo,
en los mismos supuestos establecidos en la regulacién del recurso de casacién estatal ante el TS. Como ponen
de manifiesto Quintana ¢ al (2019, p. 554) la recurribilidad de las sentencias de los Juzgados «resulta
imprescindible para posibilitar la formacién de jurisprudencia sobre Derecho autonémico que persigue esta
modalidad del recurso de casacién».

2 177d., por ejemplo, los Autos del TS] de Extremadura de 22 de junio de 2017 y de La Rioja de 9 de febrero
de 2018, que niegan la recurribilidad de las Sentencias de la propia Sala de lo Contencioso-Administrativo. En
el caso de Extremadura, también rechaz6 inicialmente la posibilidad de recurso de casacién autonémica contra
las sentencias de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo. 7. el Auto de 6 de septiembre de 2018.

4 17d., pot ejemplo, el Auto de 10 de mayo de 2017 (tecurso nim. 3/2017), FFJJ 3° y 4°. Como adviette Patejo
Alfonso (2018: 351), también fue esta la postura inicial del TS] de la Comunidad Valenciana, rapidamente
rectificada.
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las sentencias de los Juzgados como las de las propias Salas, aunque en este ultimo caso con diferente
extension, en funcién de la interpretacion realizada en torno a la configuracién del interés casacional
objetivo para la formacién de jurisprudencia (es el caso de los de Andalucia, Aragdn, Asturias,
Canarias, Cantabria, Castilla y Ledn, Comunidad Valenciana, Galicia, Illes Balears, Madrid, Murcia,
Navarra y Pafs Vasco*). Por su parte, el TS] de Castilla-La Mancha no se pronuncié inicialmente, a
la espera del resultado de tres cuestiones de inconstitucionalidad planteadas ante el TC*.

En este confuso escenario, irrumpieron dos sentencias clave del TC que han venido a
reconfigurar el mosaico existente, introduciendo algunas variantes importantes. Nos referimos a las
Sentencias 98/2020 y 99/2020, cuya doctrina ha sido seguida postetiormente por otras muchas. La
primera de ellas trae causa del recurso de amparo promovido por el Ayuntamiento de Sant Cugat del
Vallés contra determinados autos de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TSJ de Catalufia
que decidieron tener por no preparado el recurso de casaciéon autonémica que pretendia interponer
contra una sentencia de la secciéon 3* de dicha Sala, por no considerar susceptibles de casacion las
sentencias dictadas por la propia Sala. E1 TC considera que la interpretaciéon que se realiza, al excluir
las sentencias dictadas por las secciones o las Salas de lo Contencioso-Administrativo, «constituye el
resultado de un acto de interpretacion y aplicacién del art. 86 LJCA que se sustenta en un conjunto
de argumentos que no responden a la finalidad perseguida por el legislador y reconocida por este
tribunal, de constituir esta modalidad de impugnacion el “instrumento por excelencia para asegurar
la uniformidad en la aplicacién judicial del derecho”, en este caso del derecho autonémico. Pero es
que, ademas, aquella interpretacién tampoco cumple las dos exigencias de configuracién paralela y de
remision implicita que este tribunal ha reconocido, en términos de equiparacién normativa, a esta
modalidad de recurso respecto del de casacién por infraccién de la normativa estatal o de la Unién
Europea» (F] 3°). En consecuencia, estima el recurso del Ayuntamiento y aprecia la vulneracién del
derecho a la tutela judicial efectiva, en su vertiente del derecho de acceso al recurso, que aquel reclama.

La segunda se pronuncia sobre el recurso de amparo promovido por la Junta de Extremadura
contra una resolucién de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TSJ de Extremadura, que
inadmitio el incidente de nulidad de actuaciones formulado frente a un auto por el que se inadmitia
un recurso de casacién por infraccién de la normativa autondmica frente a una sentencia del Juzgado

de lo Contencioso-Administrativo num. 1 de Mérida. También aqui el TC considera que no se ha

4 174d., por ejemplo, los Autos de los TTSS] de Andalucia, de 24 de enero de 2018 (recurso nam. 14/2017);
Aragdn, de 15 de febrero de 2018 (recurso num. 241/2017); Asturias, de 18 de abril de 2017 (tecutso num.
3/2016); Canatrias, de 2 de marzo de 2018 (recurso num. 3/2017); Cantabria, de 6 de febrero de 2018 (recurso
num. 263/2017); Castilla y Ledn, de 23 de junio de 2017 (recurso nim. 33/2017); Comunidad Valenciana, de
30 de noviembre de 2017 (recurso nim. 403/2017); Galicia, de 17 de marzo de 2017 (recurso num. 4105/2017);
Illes Balears, de 14 de noviembre de 2019 (recurso nam. 2/2019); Madtid, de 17 de mayo de 2017 (tecurso
nim. 10/2017); Murcia, de 16 de enero de 2019 (recurso nim. 1/2018); Navarra, de 31 de enero de 2018
(tecurso num. 453/2017); y Pais Vasco, de 12 de febrero de 2018 (tecurso num. 1/2018).

4 Vid. supra el apartado 2.2 de este trabajo.
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realizado una interpretacioén correcta del articulo 86 de la LJCA. En su opinién, «el 6rgano judicial, al
inadmitir el recurso de casacién en virtud de una interpretacion literal del art. 86.3 LJCA ha llegado a
un resultado materialmente contrario al derecho de acceso al recurso que consagra el art. 24.1 CE.
En efecto, la decisién adoptada, al no tomar en consideracién que el art. 86.3 LJCA, al regular el
recurso de casacién autondémico, contiene una remision implicita a la regulacién del recurso de
casacion por vulneracion del Derecho estatal o de la Unién Europea (STC 128/2018, FFJ] 6y 7) y
excluir del recurso de casacién autonémico a las resoluciones de los juzgados de lo contencioso-
administrativo en los supuestos en los que, de acuerdo con lo previsto en el art. 86.1, apartado
segundo, LJCA, serfan susceptibles de casacion, esta inadmitiendo este recurso sin que exista una
causa legal en la que se prevea esta consecuencia, lo que, de acuerdo con la jurisprudencia de este
tribunal, determina la vulneracién del derecho que garantiza el art. 24.1 CE» (FJ 3°).

A laluz de estas sentencias, queda clara la existencia de la posibilidad de recurso de casacién
autonomica frente a las sentencias dictadas por las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los
TTSSJ] —por lo menos, en los que tienen varias Secciones y/o Salas—y los Juzgados, por lo que ello
ha obligado a algunos TTSS] a modificar los criterios interpretativos hasta entonces sostenidos.
4.2.1.2. Las distintas posiciones en la actualidad

Tras las sentencias 98/2020 y 99/2020, los TTSSJ de Catalufia y Extremadura han variado
sus posiciones. En el caso de Catalufia, el TS], frente a su postura anterior, ha admitido algunos
recursos de casacion frente a sus propias sentencias®. En el caso de Extremadura, ha admitido siete
recursos de casacion contra sentencias de los Juzgados*. Asimismo, ha variado su posicionamiento
el TSJ de Cantabria, que, desde 2020, no admite casaciones autonémicas frente a sus sentencias.

A la vista de esta evolucién y teniendo en cuenta los posicionamientos de los diferentes
TTSSJ, actualmente, hallamos tres situaciones diferentes. En primer lugar, la del TS] de La Rioja, en
que el recurso sigue sin ser posible, ni frente a las sentencias de la propia Sala de lo Contencioso-
Administrativo ni frente a las sentencias de los Juzgados, a pesar de la jurisprudencia constitucional.

En segundo lugar, la de los TTSS] de Extremadura y Cantabria, en que el recurso de casacién
es posible frente a las sentencias de los Juzgados, pero no frente a las sentencias de la propia Sala. En
el primer caso, el propio TC, en el Auto 41/2018, de 16 de abril, ha avalado la interpretacion realizada
por el TSJ de Extremadura, conforme a la cual se excluyen de casacién por infraccion de la normativa
autonémica las sentencias dictadas por la propia Sala, unica, de lo Contencioso-Administrativo. En

el segundo caso, con las nuevas normas de organizaciéon y composicion de la Sala de lo Contencioso-

4 17d., por ejemplo, el Auto de 7 de febrero de 2022 (rec. num. 39/2021).

47 17id., por ejemplo, el Auto de 14 de septiembre de 2020, que admite un recurso de casacioén frente a una
Sentencia del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 1 de Mérida, en materia de retribuciones de
personal sanitario, ambito en el que sobre la misma cuestién los Juzgados nim. 1 y nam. 2 de Mérida habfan
dado una solucién distinta.
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Administrativo y de integracioén y funcionamiento de la seccion de casacién autondmica, adoptadas

tras el Acuerdo de la Comisiéon Permanente del CGPJ de 31 de octubre de 20194, y aprobadas por
la Sala de Gobierno en sesion de 5 de noviembre de 2020%, se ha optado —tras haber estado

suspendida la seccién especial de casacién en 2019 y hasta el mes de diciembre de 20205— por no
admitir el recurso de casacién frente a sentencias de la propia Sala e integrar una seccién de casacion
autonémica pata las sentencias dictadas por los Juzgados®!.

En tercer lugar, la del resto de TTSS] (Andalucia, Aragdn, Asturias, Canarias, Castilla-La
Mancha, Castilla y Ledn, Catalufia, Comunidad Valenciana, Galicia, llles Balears, Madrid, Navarra,
Pafs Vasco y Region de Murcia), que admiten la recurribilidad en casacion tanto de las sentencias de
los Juzgados, como de las propias Salas de lo Contencioso, si bien, en este tltimo caso, hay disparidad
de criterios en cuanto a la configuracién del interés casacional objetivo para la formacién de
jurisprudencia, lo que determina una mayor o menor extensién del recurso, como veremos’2.

42.2. Y qué sucede con los autos? Acerca de la recurribilidad de los autos de las Salas de lo

Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia y de los Juzgados

Otra cuestién no resuelta por la LJCA es si son recurribles en casaciéon autonémica los autos
de las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los TTSS] y de los Juzgados de lo Contencioso-
Administrativo, lo que ha suscitado también una incertidumbre importante. De una interpretacién
sistematica de los apartados 1 y 3 del articulo 86.3 de la LJCA y de una aplicacién analégica de las
reglas de la casacién estatal se derivaria claramente la exclusién de los autos de los Juzgados, ya que
el articulo 87 de la LJCA solo admite la casacién ante el TS contra autos dictados por 6rganos
judiciales colegiados [Sospedra Navas (2017, apartado 111.2.2) y Cudero Blas (2016, apartado 1V)].

En cuanto a los autos de las Salas de lo Contencioso-Administrativo, hay divisién de
opiniones entre quienes sostienen su impugnabilidad [Ruiz Lopez (2016, p. 134) y Quintana Carretero

et al. (2019, p. 554)%] y quienes la niegan [Quintana Carretero ez al. (20106, p. 401) y Sospedra Navas

48 Mediante este acuerdo se efectué el control de legalidad del acuerdo adoptado por la Sala de Gobierno del
TSJ de Cantabria, en su reunién de fecha 11 de febrero de 2019, sobre propuesta del presidente de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo relativa a las nuevas normas de organizacién de la Sala, que tenian por objeto
regular su organizacion y composicién y la integracién y funcionamiento de la seccién de casacion. La Comision
Permanente del CGPJ consideré que dicho acuerdo no era conforme a derecho.

4 Con el control de legalidad favorable de la Comisién Permanente del CGPJ de 25 de noviembre de 2020, tal
y como se pone de manifiesto en la Memoria Judicial del TS] de Cantabria de 2020 (p. 44).

0 Asi se pone de manifiesto en la Memoria Judicial del TS] de Cantabria de 2020 (p. 45) y en la de 2019 (p. 27).
51 Con la particularidad adicional, como advierte Baeza Diaz-Portales (2021, p. 433), «de que todos los asuntos
que afecten a normas autonémicas son vistos por una secciéon —practicamente en Pleno— con el objetivo de
fijar doctrina “jurisprudencial” sobre la normativa autonémica cuestionada».

52 177d. infra, el apartado 5 de este trabajo.

5 Aun cuando en 2016 estos autores defendieron la no recurribilidad en casacién autonémica de los autos de
las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los TTSS], en 2019, entienden que también debe admitirse este
recurso contra los autos de las Salas «aunque solo fuera ante la eventualidad de que en una misma Sala fijaran
ante cuestiones sustancialmente iguales una interpretacién de las normas de Derecho autonémico
contradictoria. Tal circunstancia, sin duda, justificaria su recurribilidad mediante esta modalidad casacional, ante
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(2017, apartado 111.2.2)], por cuanto en la casacién contra autos entran en juego normas procesales

—estatales—, conectadas con el derecho a la tutela judicial efectiva, cuya interpretacion corresponde

>
al TS. Sin embargo, los TTSS] admiten mayoritariamente la recurribilidad, mediante la casacién
autonomica, de los autos de las propias Salas de lo Contencioso-Administrativo, en los mismos
supuestos que en la casacién ante el TS, aunque unicamente en los casos en que el recurso se funde
en infraccién de normas de la comunidad auténoma. En nuestra opinion, cabe admitir el recurso de
casacién autonomica frente a los autos de las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los TTSS],
cuando interpreten y apliquen normativa autonémica y tal interpretacion constituya la ratio decidendi
de aquellos, interpretacién que también consideran plausible Quintana Carretero ez al. (2016, p. 401),
aunque no la compartan. No obstante, como advierte Ruiz Lépez (2016, p. 134) «en la mayoria de
los autos entran en juego normas procesales cuya competencia esta reservada en exclusiva al Estado

(articulo 149.1.16" de la CE), no a las Comunidades Auténomas, por lo que la virtualidad del recurso

de casacion autonémico contra los autos puede ser escasay.

5. El interés casacional objetivo para la formacion de jurisprudencia: la asimetria

reinante en los Tribunales Superiores de Justicia

En el nuevo modelo casacional instaurado tras la reforma de 2015, el interés casacional
objetivo para la formacion de jurisprudencia es la «clave de béveda» y la «puerta de acceso al recurso
de casacién»*, por lo que constituye una exigencia ineludible para la admisién del recurso. Teniendo
en cuenta la filosoffa que inspira la reforma, la presencia de interés casacional objetivo es la base sobre
la que se construye el nuevo recurso de casacién, por lo que este requisito debe resultar plenamente
aplicable a las dos modalidades casacionales existentes [Trias Prats (2021, p. 187)]. Sin embargo, la
LJCA solo lo regula en el recurso de casacion ante el TS. Con arreglo al articulo 88.1 de la LJCA, el
recurso de casacién podrid ser admitido a tramite si, «invocada una concreta infracciéon del
ordenamiento juridico, tanto procesal como sustantiva, o de la jurisprudencia, la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo estime que el recurso presenta interés casacional
objetivo para la formacién de jurisprudencia». Por lo tanto, este elemento es la clave para la admisién
y, aunque la LJCA no lo define de forma pormenorizada, como advierte Casado Casado (2019, p.
191), «acota el marco en que ha de desenvolverse tal apreciacién», con la inclusién de una doble
relacion —meramente indicativa— de supuestos en que podra apreciarse que existe interés casacional

(art. 88.2 de la LJCA) y de supuestos en que se presumira (art. 88.3 de la LJCA), sin petjuicio de que

la evidente necesidad de que tales contradicciones fueran reducidas a la unidad, a fin de salvaguardar el interés
general en la interpretacion y aplicacion del Ordenamiento, conforme a los principios de legalidad, certeza y
seguridad juridica» [Quintana Carretero e¢f al. (2019), p. 554].

5 Términos utilizados reiteradamente por el TS. 7., por ejemplo, el Auto de 15 de marzo de 2023 (recurso
nam. 5165/2022), FJ 3°.

%5 Nos remitimos al amplio examen que realiza Hinojosa Martinez (2018, pp. 336-368).
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puedan existir otros. Sin embargo, la LJCA obvia toda referencia al interés casacional objetivo para
la formacién de jurisprudencia en el caso del recurso de casacién ante los TTSS]. De nuevo, una
cuestion de la maxima relevancia, en la que se juega la admision del recurso, esta carente de toda
regulacién, lo que obliga a colmar esta laguna y a plantear si es posible trasladar a la casacién
autonémica las prescripciones normativas que la LJCA ha establecido para la casacién estatal. La
cuestion estriba en determinar si es factible la aplicacién de los articulos 88.2 y 3 de la LJCA en el
caso de los recursos de casacion fundados en la infraccién de normas autonémicas o, pot el contrario,
el interés casacional objetivo en este caso debe ser objeto de algun tipo de modulacién.

Ante la inexistencia de regulacion, han vuelto a aflorar diferentes criterios interpretativos en
el seno de los TTSSJ, en torno a cuando puede apreciarse interés casacional objetivo para la formacion
de jurisprudencia; en particular, en el caso de que el recurso se dirija contra sentencias de las propias
Salas, por cuanto ya existe un pronunciamiento previo de la Sala y ello podtia llevar a entender que
existe ya jurisprudencia formada sobre la cuestién litigiosa, como han hecho algunos TTSSJ>. En
consecuencia, también en esta cuestién hay posiciones divergentes, materializadas en interpretaciones
mas o menos expansivas del recurso de casacién autonémica. Ademais, no existe aqui
pronunciamiento alguno del T'C, que no ha entrado a analizar esta cuestion en particular ni a ofrecer
una interpretacién de este vacio. En este contexto, analizados los posicionamientos en torno a la
configuracién del interés casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia, actualmente, los
TTSS] pueden agruparse en dos bloques, en funcién de si optan por una interpretacion restrictiva del
recurso de casacién o, por el contrario, por una interpretaciéon expansiva del mismo.

5.1. La posicion mayoritaria: una interpretacion restrictiva del recurso de casacion autondmica

La posicién mayoritaria —sostenida desde el principio por el TSJ de Madrid, seguida
posteriormente por los de Andalucfa, Canarias, Castilla-La Mancha, Castilla y Le6n, Catalufia,
Comunidad Valenciana, Galicia, Illes Balears, Navarra, y Pafs Vasco, y, actualmente, también por el
de Asturias®™— es una «interpretacion contenida y pragmatica del recurso de casacion autondmico»s.
Con arreglo a esta interpretacion, de la que es paradigmatica el Auto del TS] de Madrid de 17 de mayo

de 2017, «a salvo de la existencia de supuestos de interés casacional objetivo no expresamente

5 Circunstancias y particularidades que no se dan en el caso del recurso de casacién autonémica frente a
sentencias de los Juzgados, donde esta cuestion no se ha mostrado conflictiva, mas alld de la necesidad de
integrar la laguna existente con la aplicacion analégica de la normativa reguladora de la casacion estatal. 17d. el
Auto TSJ de la Comunidad Valenciana de 28 de septiembre de 2022 (recurso nim. 282/2022).

57 Inicialmente, el TS] de Asturias adopté una posicién expansiva del recurso de casacién autonémica. Sin
embargo, tras el Acuerdo del Pleno de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TS] de Asturias de 15 de
julio de 2021, de unificacién de criterios sobre el recurso de casacion autonémica, solo admite la existencia de
interés casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia en el recurso de casaciéon autonémica frente a
las sentencias de la propia Sala en los supuestos recogidos en el apartado a) del articulo 82 de la LJCA y en el
apartado b) del articulo 88.3 de la LJCA.

58 Palabras empleadas por el TS] de Asturias en el Acuerdo mencionado en la nota anterior, p. 4.
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previstos en el articulo 88 LJCA y del juicio que merezca en cada caso el supuesto de presuncion de
interés casacional de la letra c) del articulo 88.3 LJCA», solo cabrfa admitir la existencia de interés
casacional objetivo en el recurso de casacién autonémica frente a sentencias de las propias Salas de
lo Contencioso-Administrativo cuando, ante cuestiones sustancialmente iguales, el criterio sostenido
por la sentencia impugnada, en interpretacion de normas autondmicas en que se fundamenta el fallo,
y el seguido por otra u otras sentencias de la misma Sala sean contradictorios entre si [art. 88.2.2) de
la LJCA], salvo que se deba a un legitimo y razonado cambio de criterio®; y cuando la resolucion
recurrida se apartara deliberadamente de la jurisprudencia sobre derecho autonémico existente hasta
entonces [supuesto del articulo 88.3.b) de la LJCA®!], «con la tnica salvedad de que el apartamiento
lo fuera respecto del criterio sostenido con anterioridad por la misma Seccién»®2. Fuera de estos
supuestos, caracterizados por la existencia de sentencias contradictorias, con interpretaciones dispares
de la misma norma, de la misma Sala (sean de la misma o diferente seccién), no cabria apreciar la
concurrencia del interés casacional objetivo para la formacion de jurisprudencia, al existir ya esta y
estar representada por la doctrina recogida en la propia sentencia que se pretende impugnar y no
tener por objeto el recurso la revisién de la jurisprudencia del TSJ. De este modo, con arreglo a esta
tesis, el interés casacional se entiende referido exclusivamente a la unificacién de doctrina®, cuya
fijacién justifica el acceso a la seccién de casacién para que determine definitivamente la
interpretacién correcta de la norma de derecho autonémico®.

5.2. La posicion minoritaria: una interpretacion expansiva del recurso de casacion auntondmica

% Por ejemplo, mediante Auto del TS] de Castilla y Le6én (Burgos) de 18 de febrero de 2020 (recurso nam.
22/2019), se admite un recurso de casacién autondémica frente a una Sentencia de la propia Sala considerando
que concurre el interés casacional objetivo previsto en el art. 88.3.c) de la LJCA (F] 3°).

% O, como ha puesto de manifiesto el TSJ de Illes Balears, la sentencia que se pretende recurrir en casaciéon
haya sido dictada con la composicién prevista en el art. 197 LOPJ, precisamente con el objeto de fijar la doctrina
interpretativa correcta poniendo fin a las contradicciones anteriores. 7. los Autos de 14 de noviembre de
2019 (tecurso num. 2/2019), FJ 1° y de 26 de febrero de 2020 (tecurso num. 3/2019), FJ 1°.

61 Este caso «conlleva la existencia interpretaciones contradictorias del ordenamiento juridico autonémico sobre
cuestiones sustancialmente iguales, siendo por ello reconducible al primero de los supuestos enunciados» [Auto
del TSJ de Pais Vasco de 1 de octubre de 2019 (tecurso nium. 12/2019), FJ 1°].

62 Auto del TSJ de Madrid de 17 de mayo de 2017 (recurso nam. 10/2017), FJ 5°. 17d. también los Autos de
los TTSS] de Andalucia, de 5 de febrero de 2018 (tecurso nim. 13/2017); de Canatias, de 14 de mayo de 2019
(tecurso num. 1/2019), FJ 1° de Castilla-La Mancha, de 20 de diciembre de 2019 (tecurso nam. 4/2019), FJ
1°; de Castilla y Ledn, de 7 de matrzo de 2018 (tecurso nim. 144/2017), FJ 4°; de Catalufia, de 7 de febrero de
2022 (tecurso num. 39/2021), FJ 2°, y de 28 de septiembre de 2022 (recurso nim. 17/2022), FJ 5% de la
Comunidad Valenciana, de 28 de septiembre de 2022 (tecutso num. 282/2022), FJ 2°; de Galicia, de 5 de julio
de 2017 (recurso num. 4184/2017), FJ 5° de Illes Balears, de 14 de noviembre de 2019 (recurso nam. 2/2019),
FJ 1°; de Navatra, de 22 de octubre de 2020 (recurso num. 222/2020); y de Pais Vasco, de 1 de octubre de 2019
(recurso num. 12/2019), FJ 1°.

63 Asi lo expresa el TS] de Castilla-La Mancha en el Auto de 20 de diciembre de 2019 (recurso nam. 4/2019).
4 Advierte el TS] de Pais Vasco que «El recurso de casacién autonémica no se articula para que el Tribunal de
casacion —la Seccién especial de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de los parrafos segundo y tercero
del articulo 88.3 LJCA— someta a revision la "jutisprudencia” sentada por la propia Sala, sino para cumplir la
funcién de formacién de jurisprudencia, solo posible cuando resulta contradictoria». Auto de 1 de octubre de
2019 (tecurso num. 12/2019), FJ 1°.
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En un segundo bloque, claramente minoritario, se sitdan los TTSSJ de Aragbén y Murcia®,
aunque, inicialmente, también estaban el de Asturias, que ha variado su posicionamiento, y el de
Cantabria, que ahora ya no considera recurribles las sentencias de las Salas. Estos Tribunales realizan
una interpretacion amplia del interés casacional objetivo y aprecian su concurrencia y, por lo tanto, la
admisibilidad del recurso, en otros supuestos previstos en los articulos 88.2 y 88.3, mas alld de los
recogidos, respectivamente, en las letras a) y b). De este modo, el interés casacional objetivo se
configura con mayor amplitud y podria basarse en cualquiera de las circunstancias previstas en los
apartados 2 y 3 del articulo 88, de forma aniloga a lo que sucede en la casacion estatal, sin perjuicio
de los necesarios matices y adaptaciones, teniendo en cuenta que se trata de un recurso fundado en
la infraccién de normativa autonémica®®.

Estos TTSS] admiten el recurso no solo cuando existe doctrina contradictoria en la misma
Sala o entre distintas Secciones de la Sala, sino también cuando el recurrente aduce exclusivamente la
vulneracién de normas autonémicas y pretende que se cortija el criterio establecido por la sentencia
y obtener una nueva jurisprudencia, al entender que no es correcto el criterio sustentado en la
sentencia recurrida, sin perjuicio de la posibilidad de que el resultado del recurso sea que ese criterio
hermenéutico se reafirme o refuerce en lugar de que sea corregido. Asi, ademas de en los supuestos
recogidos en la letra a) del articulo 88.2 de la LJCAS y en la letra b) del articulo 88.3, han admitido la
concurrencia de interés casacional objetivo, por ejemplo, en los supuestos en que la resolucion
impugnada sienta una doctrina sobre normas autonémicas que pueda ser gravemente dafiosa para los
intereses generales [art. 88.2.b)%8]; afecta a un gran numero de situaciones, bien en si misma o por
trascender del caso objeto del proceso [art. 88.2.c)%]; resuelve un debate sobre la validez
constitucional de una norma con rango de ley, sin que la improcedencia de plantear la pertinente
cuestién de inconstitucionalidad apatrezca suficientemente esclarecida [art. 88.2.d)70]; aplica normas

en las que se sustenta la raz6n de decidir sobre las que no existe jurisprudencia [art. 88.3.2)7']; declara

% No hemos podido acceder a ningin auto de admisiéon o inadmisioén del TS] de Murcia en materia de casacion
autonémica, por no estar disponibles en la base de datos del CENDOJ, pero ubicamos aqui a este TS],
siguiendo a Quintana Carretero ¢f al. (2019, p. 562), que lo sitda en este grupo de TTSS], mencionando
expresamente un Auto de 16 de enero de 2019 (recurso num. 1/2018).

% Al respecto, vid. el amplio analisis que realiza Trias Prats (2021, pp. 188-239) de los supuestos de interés
casacional objetivo para la formacion de jurisprudencia en la casaciéon autonémica.

67 177d., pot ejemplo, los Autos del TS] de Aragdn de 28 de marzo de 2018 (recurso nim. 19/2018), de 28 de
marzo de 2018 (recurso nim. 30/2018), de 28 de marzo de 2018 (recurso nim. 50/2018) y de 6 de febrero de
2019 (recurso num. 13/2018).

8 177d., pot ejemplo, el Auto del TSJ de Astutias de 31 de julio de 2017 (tecutso nam. 7/2017).

0 177d., pot ejemplo, los Autos de los TTSS] de Asturias, de 31 de julio de 2017 (tecurso nim. 7/2017); de
Aragdn, de 28 de marzo de 2018 (recurso num. 19/2018), de 28 de matzo de 2018 (recurso num. 30/2018), de
28 de marzo de 2018 (recurso num. 50/2018) y de 6 de febrero de 2019 (recurso nim. 13/2018); y de Cantabria
de 9 de mayo de 2018 (recurso num. 257/2017).

0 17d., pot ejemplo, el Auto del TS de Cantabtia de 9 de mayo de 2018 (tecurso nim. 257/2017).

" 1id., pot ejemplo, el Auto del TS] de Cantabtia de 9 de mayo de 2018 (recurso num. 257/2017); y los Autos
del TSJ de Asturias de 18 de abril de 2017 (recurso nim. 3/2016), de 25 de abril de 2017 (tecurso nam. 2/2016)
y de 17 de mayo de 2017 (tecurso num. 2/2017).

24



nula una disposicion de caridcter general [art. 88.3.c)7%]; o resuelve recursos contra actos o

disposiciones de los Gobiernos o Consejos de Gobierno autonémicos [art. 88.3.¢)7].

6. Realidad empirica del recurso de casaciéon autonémica (2016-2022): valoracion a

partir de la experiencia practica acumulada

A la vista del andlisis precedente, es evidente que el marco juridico actual del recurso de
casacioén autondmica es sumamente confuso y fuente de problemas, como demuestra la divergencia
interpretativa existente en el seno de los TTSS]. En este contexto, cabe preguntarse por la
operatividad real y la eficacia de este recurso en la practica, transcurridos casi siete afios desde su
entrada en vigor. Solo a partir del analisis de los datos empiricos podremos realizar un balance
completo. Como advierte Lopez Menudo (2021, p. 104), «<hay que apostar por el valor de la estadistica
como instrumento de reflexion juridica sobre lo acontecido y, desde luego, como gufa para enfocar
el futuro mejorando regulaciones y procedimientosy. Sin embargo, son muchas las dificultades que
nos hemos encontrado para abordar este estudio empirico™. Por una parte, los datos que ofrece la

estadistica judicial [memorias anuales del CGP] —en especial, el apartado «Panoramica de la

Justicia—1y de los TTSS] y base de datos de la estadistica judicial (PC-AXIS)] son muy incompletos,
no se realizan sobre un patrén uniforme e, incluso, en algunos casos, como hemos podido constatar,
son contradictorios, presentan inexactitudes y son desacordes con la realidad. Por otro, la base de
datos del Centro de Documentacién Judicial (CENDOYJ) del CGPJ, aunque permite, a través del
sistema de busqueda, la localizacién de autos de admisién e inadmisién y de sentencias dictadas en
casacién autondmica, incluye muy pocas resoluciones judiciales en este ambito y no ofrece publicidad
de todas ellas™. En algunos casos, como sucede con los TTSS] de Andalucia, Extremadura, La Rioja
y Murcia, no se halla ningtin auto y, en otros, como pasa con el TSJ de Cantabria, no hay sentencia
alguna, lo que dificulta enormemente la composicién de una radiogratia que refleje fielmente la
realidad empirica del recurso de casaciéon autondmica. Partiendo de esta situaciéon y de la

imposibilidad de reunir todos los datos relevantes que permitirfan articular una valoracién completa

2 1id., pot ejemplo, los Autos del TS] de Aragon de 15 de febrero de 2018 (recurso nim. 241/2017), de 21 de
diciembre de 2022 (recurso nam. 4/2020) y de 21 de diciembre de 2022 (recurso nim. 5/2019).

3 1id., pot ejemplo, los Autos del TS] de Cantabria de 6 de febrero de 2018 (tecurso num. 263/2017) y de 29
de junio de 2018 (recutso num. 116/2018).

74 Otros autores también apuntan los déficits de las estadisticas existentes para obtener una radiografia precisa
de la situacién de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa. 7., en general, Martin Rebollo (p. 343); y, para
el caso concreto de la casacién autonémica, Aparicio Santamarfa (2018 y 2020), Casado Casado (2019, p. 318)
y Trias Prats (2021, p. 149).

75 El acceso a muchos de los autos mencionados en este trabajo se ha tenido gracias a la amabilidad de algunos
magistrados/as de lo contencioso-administrativo o de abogados/as, que nos los han facilitado. A todas y a
todos ellos quiero expresar mi mas sincero agradecimiento.
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de este recurso, solo se ofrecen, a partir de la escueta informacion oficial obtenida y con todas las
cautelas, algunos datos y cifras que pueden ayudar a valorar la operatividad real de este recurso.

La primera cuestion interesante patra valorar es el numero de recursos de casacion planteados
en el perfodo analizado (2016-2022). El nimero total de asuntos ingresados en la seccion especial de

casacion prevista en el articulo 86.3 de la LJCA en el conjunto de los siete afios analizados es de 2.392,
existiendo diferencias significativas entre TTSS]. Andalucia se sitia a la cabeza (con 655 —lo que
supone el 27,38% del total—), seguida de Castilla y Leén (281 —11,75%—), Comunidad Valenciana
(265 —11,08%—), Pafs Vasco (259 —10,83%—), Catalufia (197 —38,24%—), Madrid (189
—7,90%—), Galicia (148 —06,19%—), Navarra (103 —4,30%—), Canarias (102 —4,26%—),
Aragén (44 —1,84%—), Asturias e Illes Balears (ambos 39 —1,63%—), Murcia (30 —1,25%—),
Castilla-La Mancha (23 —0,96%—), Cantabria (11 —0,46%—), Extremadura (7 —0,29%—) y La
Rioja (0, al no haberse podido constituir la seccién de casacién). Realmente, el nimero total de
recursos de casacion, al igual que el numero de cada afio, es muy bajo, lo que se aprecia claramente si
lo comparamos con el numero de asuntos ingresados en los TTSSJ (por ejemplo, en 2022, 345

recursos de casacion autonémica, frente a un total de asuntos ingresados de 77.020 —de los cuales

24.447 eran recursos de apelacion—; en 2021, 381 frente a 70.980 —19.482 eran recursos de
apelacién—; y, en 2020, 341 frente a 65.874 asuntos ingresados —15.706 recursos de apelacion—.
Otro dato importante es el numero de inadmisiones en relacién con el nimero de asuntos
ingresados, que ha sido de 1.059 en el periodo de siete afios analizado, lo que supone un porcentaje
de inadmisién del 44,27%, muy inferior al del recurso de casacién ante el TS, que se situa por encima
del 80%. Existen, sin embargo, diferencias significativas entre TTSS]. En tanto que en algunos el
porcentaje de inadmisiones sobre el nimero de asuntos de casacién ingresados es muy bajo (12,98%
en el de Andalucia; y 15,66% en el de Castilla y Ledn), en otros se sitia en torno al 50% (59,39% en
el de Catalunia; 58,97% en el de Illes Balears; 56,31% en el de Navarra; 53,84% en el de Asturias; 50%
en el de Murcia; 44,02% en el de Pais Vasco; y 40,91% en el de Aragén) o muy por encima (84,31%
en el de Canarias; 82,60% en el de Castilla-La Mancha; 82,26% en el de la Comunidad Valenciana;
71,96% en el de Madrid; y 70,95% en el de Galicia). Y en algunos otros directamente no hay

inadmisiones —o asi lo reflejan los datos de la estadistica judicial— (es el caso de los TTSS] de

Extremadura—donde, tras la Sentencia del TC 99/2020, solo se han presentado siete de recursos de

casacion frente a sentencias de un Juzgado y todos fueron admitidos—, Cantabria y La Rioja —en
este ultimo, por la inoperatividad de la casaciéon autonémica, al no haberse podido constituir la
seccion de casacion—). Por otra parte, en relacién con las inadmisiones, en el perfodo examinado, la
gran mayorfa se han hecho mediante auto (870, que suponen el 82,15%), utilizindose la providencia

en 189 ocasiones (el 17,85%), aunque también aqui hay diferencias entre TTSS]. En efecto, algunos
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de ellos no utilizan nunca la providencia (es el caso de los de Castilla-La Mancha, Murcia, Navarra y
Pafs Vasco) o la usan muy poco, decantandose mayoritariamente por el auto (por ejemplo, es el caso
de Asturias, Canarias, Catalufia, Comunidad Valenciana, Galicia o Illes Balears); otros, en cambio,
utilizan mayoritariamente la providencia (por ejemplo, es el caso de Castilla y Ledn); y, en otros, el
nimero de autos y providencias es similar (por ejemplo, Andalucia, Aragdn y Madrid).

Con relacién al tipo de resolucién impugnada, la estadistica judicial no aporta datos separados
que permitan conocer el nimero de recursos de casacién autonémica interpuestos contra sentencias
de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo y contra sentencias de las Salas de lo Contencioso-
Administrativo de los TTSS]J, lo que impide saber con certeza en qué ambito estd teniendo mds juego
este recurso. Ante la inexistencia de datos estadisticos, se han analizado todas las sentencias dictadas
en casaciéon autonémica de todos los TTSSJ que aparecen en la base del CENDOJ (aunque son
pocas), con el fin de poder tener una pequefla muestra, aunque ello no permita conocer plenamente
la realidad. Del total de 271 sentencias dictadas en casacién autonémica entre 2016 y 2022 incluidas
en la base del CENDOYJ, 227 resuelven recursos contra sentencias de los Juzgados (el 83,76%) y solo
44 1o hacen contra sentencias de la propia Sala (el 16,24%), lo que evidencia que hay pocas admisiones
de casaciones frente a sentencias de la Sala. En cuanto al resultado de las sentencias dictadas, en el
caso de impugnacion de sentencias de los Juzgados, la gran mayoria son estimatorias (173 de 227, lo
que supone el 76,21%). En cambio, en el caso de recursos contra sentencias de la Sala, la gran mayoria
de sentencias dictadas son desestimatorias. Es muy bajo el volumen de sentencias estimatorias (18 de
44, lo que supone un 40,90%), siendo algo superior el nimero de sentencias estimatorias en el caso
de casaciones frente a sentencias dictadas en apelacion (son 10) que en casaciones frente a sentencias
dictadas en dnica instancia (son 8). Por otra parte, en algunos TTSS] no hay sentencias estimatorias
en casacién (por ejemplo, Canarias o Galicia), ni en recursos frente a sentencias de los Juzgados ni
en recursos frente a sentencias de las Salas. En otros, las sentencias estimatorias solo se dan en
casaciones frente a sentencias de los Juzgados, pero no frente a sentencias de las Salas (por ejemplo,
Asturias, Extremadura—donde solo existe la casacién autondmica en este ambito—, Navarra o Pais
Vasco); o se dan mayoritariamente en casaciones frente a sentencias de los Juzgados (es el caso de
Castilla y Le6n). Finalmente, también queremos advertir que muchas de las sentencias analizadas son
repetitivas y resuelven un mismo problema casacional (asi sucede, por ejemplo, con muchas de las
analizadas en los TTSS] de Castilla y Leén, Extremadura o Pafs Vasco), por lo que hay pocas
contribuciones desde la perspectiva de la finalidad nomofilactica que guia el recurso.

En cuanto a los resultados de los recursos de casacion, si nos atenemos a los datos que
constan en la estadistica judicial, en relacién con las sentencias dictadas, de las 325 que aparecen, 229
(70,46%) son estimatorias, 87 desestimatorias (20,76%) y 9 declaran la inadmisién del recurso
(2,77%). Ahora bien, como puede apreciarse en el cuadro siguiente, las sentencias estimatorias se

concentran mayoritariamente en dos TTSS] (Castilla y Le6n y Pais Vasco), que reunen el 79,03% de
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las estimaciones; y hay algunos Tribunales en los que no se ha dictado ninguna sentencia estimatoria
(Canarias, Cantabria o Galicia). Asimismo, llama la atencién el hecho de que en algunos TTSSJ las
sentencias estimatorias predominan sobre las desestimatorias (Aragdn, Asturias, Castilla y Leodn,
Extremadura, Madrid, Murcia y Pais Vasco), en tanto que en otros sucede justamente lo contrario

(Castilla-La Mancha, Catalufia, Comunidad Valenciana, Galicia, Illes Balears y Navarra).

Grafico 1. Resultados de las sentencias dictadas por los TTSS]J en recursos de casacion autonémica (2016-2022)
(Fuente: elaboracién propia a partir de los datos obtenidos de la estadistica judicial)
TSJ Sentencias (inadmision) Sentencias (desestimatorias) Sentencias (estimatorias)

Andalucia 0 2 2
Aragon 0 1 6
Asturias 2 6 8
Canarias 0 0 0
Cantabria 1 0 0
Castilla-La Mancha 1 2 1
Castilla y Le6n 3 41 86
Catalufia 0 6 5
Comunidad Valenciana 0 6 2
Extremadura 0 0 7
Galicia 0 1 0
Illes Balears 1 3 1
La Rioja 0 0 0
Madrid 0 3 9
Murcia 0 1 3
Navarra 0 5 4
Pafs Vasco 1 10 95

TOTAL 9 87 229

Los datos obtenidos de la estadistica judicial, ademas de evidenciar las significativas
diferencias existentes entre TTSS], revelan, por un lado, la escasa operatividad del recurso de casacion
autonémica en la actualidad, tanto por el bajo numero de asuntos de este tipo que ingresan en la

seccién especial regulada en el articulo 86.3 de la LJCA, como por el elevado nimero de inadmisiones

—especialmente frente a sentencias de las Salas— y el escaso numero de sentencias dictadas. Por

otro, el caracter casi anecdético de este recurso en un buen nimero de TTSSJ (por ejemplo, Canarias,

Cantabria, Castilla-La Mancha o Galicia), sin olvidar su inexistencia en otros (La Rioja, Extremadura
o Cantabria—en estos dos tltimos caso, frente a las resoluciones de la propia Sala de lo Contencioso-

Administrativo—). En realidad, solo esta teniendo un cierto juego en Castilla y Leén y Pais Vasco.

Estos datos deben llevar a reflexionar sobre su utilidad en su configuracién actual.

7. Una reforma necesaria e inaplazable: algunas propuestas
La escasa operatividad real del recurso de casacién autondmica, a la luz de los datos

analizados, unida a los problemas de orden practico derivados de la insuficiente regulacién de la

casacién autondmica y a la situacion actual en que nos encontramos actualmente —existencia de
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disparidad interpretativa en los TTSSJ—, con el consiguiente impacto en el derecho a la tutela judicial
efectiva de la ciudadanfa, hacen del todo imprescindible una reforma de este recurso. De esta
necesidad se han hecho eco tanto la doctrina administrativista como la judicatura y el propio TS que,
ya en el aflo 2015, pocos meses después de aprobarse la reforma de la casacién, antes de su entrada
en vigor, ya proponia una propuesta de reforma legislativa en cuanto a la casacién autonémica.

7.1. Propuesta de reforma formulada por el Tribunal Supremo

En octubre de 2015, una Comisién, constituida por el Presidente de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo —Sala Tercera— del TS con la finalidad de analizar las cuestiones mas
relevantes suscitadas por la modificacion del régimen legal de la casacion e integrada por dos
magistrados y una magistrada, presentd una propuesta de modificacién de la Disposicion final 3* de
la Ley Organica 7/2015. Esta propuesta se recogié en un documento de trabajo de esta Sala, bajo el
titulo «Problemas interpretativos de la nueva regulacién de la casacién contencioso-administrativay,
cuyo texto constituye, tal como se hace constar en el propio documento, «una mera reflexion
preliminar, carente de cualquier valor vinculante»’. En este documento, se pone de relieve que «los
parrafos segundo y tercero del art. 86.3, referidos al recurso de casacion autondémico, contienen unas
previsiones inadecuadas e incluso en algunos aspectos inviables» (p. 6), por lo que sugieren y redactan
una propuesta de reforma legislativa, cuyo texto se incluye en el propio documento.

Esta propuesta suprime los parrafos 2° y 3° del articulo 86.3 de la LJCA e incorpora dos
nuevos articulos, 96 y 97, en la LJCA. Dos son los ejes fundamentales de la reforma propuesta. En
primer lugar, en el articulo 96, se limita el objeto del recurso a «las sentencias dictadas en unica
instancia por los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo que contengan doctrina que se repute
gravemente daflosa para los intereses generales y sean susceptibles de extension de efectosy, si el
recurso «pretende fundarse en la infraccién de normas emanadas de la Comunidad Auténoma que
sea relevante y determinante del fallo impugnado, siempre que hubieran sido invocadas
oportunamente en el proceso o consideradas por el Juzgado sentenciador» (apartado 1). La
competencia para conocer de este recurso recae en la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TSJ
que tenga su sede en la de éste, «constituida a ese fin por el Presidente de dicha Sala y por el
Magistrado mds antiguo y el mas moderno de la misma» (apartado 1). En cuanto a la admisién o
inadmisién a tramite del recurso «serd decidida por la Sala o Seccién que tenga atribuida la
competencia para resolverloy» (apartado 3). Por lo que respecta a la regulacién de este recurso, en todo
lo que no sea incompatible «se regira por las mismas normas que se establecen para el recurso de
casacién ante la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo» (apartado 2), si bien se

introducen algunas previsiones especificas en relacién con la publicidad de los autos de admision y

76 177d. el documento «Problemas interpretativos de la nueva regulacién de la casacién contencioso-
administrativa. Documento de trabajo de la Sala 3* del Tribunal Supremon, pp. 6 y 30-33.
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las sentencias (apartados 4 y 6) y la articulacion de este recurso con el de casacién ante el TS, en
supuestos en que contra las sentencias objeto de impugnacién se tuvieran por preparados ambos.

En segundo lugar, se propone recuperar el recurso de casacion para la unificacién de doctrina
autonémico, que quedarfa regulado en el nuevo articulo 97 de la LJCA. Este recurso podria
presentarse contra «las sentencias dictadas en unica instancia o en apelacién por las Salas de lo
Contencioso-administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia, si existen varias de estas Salas o
la Sala o Salas tienen varias Secciones». La finalidad es conseguir la unificacién de doctrina cuando,
«respecto de cuestiones sustancialmente iguales, hubieren recaido en aquéllas pronunciamientos
distintos a los de otra u otras anteriores de dichas Salas o Secciones» (apartado 1). Este recurso solo
podra fundarse en infracciéon de normas emanadas de la comunidad auténoma. En cuanto al 6rgano
competente, la Propuesta determina que el recurso se interpondrd directamente ante la Sala
sentenciadora y que lo resolvera «una Seccién de la Sala de lo Contencioso-administrativo que tenga
su sede en el Tribunal Superior de Justicia compuesta por el Presidente de dicha Sala, que la presidira,
por el Presidente o Presidentes de las demas Salas de lo Contencioso-administrativo y, en su caso, de
las Secciones de las mismas, en nimero no supetior a dos, y por los Magistrados de la referida Sala o
Salas que fueran necesarios para completar un total de cinco miembros» (apartado 2, parrafo 1°). Si
la Sala o Salas tuviesen mds de una seccién, «a Sala de Gobierno del Tribunal Superior de Justicia
establecera para cada afio judicial el turno con arreglo al cual los Presidentes de Seccion ocuparan los
puestos de la regulada en este apartado. También lo establecera entre todos los Magistrados que
presenten servicio en la Sala o Salas» (apartado 2, parrafo 2°). La propuesta también recoge una
regulacién pormenorizada del procedimiento a seguir para la tramitacién de este recurso de casacion
para la unificacién de doctrina (apartados 3 a 9), de los efectos de las sentencias (apartado 10), las
costas procesales (apartado 11) y la publicidad de las sentencias (apartado 12), sin olvidar la
articulacion entre los recursos de casacion estatal y autonémica (apartado 1, parrafo 2°).

Esta Propuesta, junto con las conclusiones alcanzadas en el encuentro de la Sala Tercera del
TS con Presidentes de Salas de lo Contencioso-Administrativo de los TTSS] y de la Audiencia

Nacional —celebrado en A Corufia los dias 5, 6 y 7 de octubre de 2015—, as{ como en la reunién de

Presidentes de TTSS] —desarrollada del 18 a 21 de octubre de 2015— dieron lugar, por decision de
la Comisién Permanente del CGP]J, a la constitucién, en el seno de este 6rgano, de una comisién que
se reunié por vez primera el 30 de noviembre de 2015 y que se marc6 como objetivo prioritario
elaborar un texto definitivo de la propuesta de reforma que pudiese ser presentado al Ministerio de
Justicia a finales de enero de 2016, a los efectos que procediesen. Sin embargo, tal reforma nunca
llegb a materializarse, por lo que la incertidumbre en torno a esta modalidad casacional perdura.
7.2. Propuesta de reforma proveniente del Consejo General del Poder Judicial

El CGPJ también ha formulado una propuesta de reforma del recurso de casacién

autonoémica. En el marco del documento «Directrices para la elaboracién de un Plan de Choque en
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la Administraciéon de Justicia tras el estado de alarma»’, se fueron planteando, en diferentes

documentos de trabajo, algunas propuestas hasta culminar en la aprobacién definitiva, por el Pleno
de este organismo —el 16 de junio de 2020—, de un plan de choque.

En el primer documento de trabajo sobre medidas organizativas y procesales para el Plan de
Choque en la Administracion de Justicia tras el estado de alarma, adoptado en la reunién de la
Comision Permanente del CGPJ de 8 de abril de 2020, aunque se incluyeron 17 propuestas en el
ambito contencioso-administrativo, ninguna de ellas hizo referencia a la casacién autonémica. En
cambio, en el segundo, adoptado el 7 de mayo de 2020, si se incluyo, entre las 19 propuestas en el

ambito contencioso-administrativo, una relativa a la reforma de este recurso: la medida 5.18 —con

un nivel de prioridad/urgencia alta—, propuesta por las asociaciones profesionales Juezas y Jueces
para la Democracia y Asociacion Profesional de la Magistratura y también por varias de las Salas de
Gobierno de los TTSS] y consistente en la modificacién de los articulos 86.3, 96 y 97 de la LJCA,
con arreglo a la propuesta formulada por el TS (pp. 399-405), anteriormente analizada. El objetivo
de esta medida, a través de la cual se pretenden solucionar los errores de técnica legislativa en que
incurti6 la reforma de la LJCA de 2015, es «Normalizar el recurso de casacién autonémico, contenido
hoy dia en una regulacién técnicamente deficiente, a fin de dotatlo de efectividad real y evitar
actuaciones innecesarias y dispares en los diferentes TS]» (p. 399).

Desafortunadamente, esta propuesta de modificacién legislativa no se recogié en el Plan de
Choque del CGP]J para la reactivacion tras el estado de alarma, aprobado por el Pleno el 16 de junio
de 2020, ni se ha recogido tampoco en las reformas de la LJCA acometidas o impulsadas con
posterioridad y que estdn actualmente en tramite en las Cortes Generales.

7.3. Algunas reflexciones en orden a una futura reforma

En nuestra opinién, tal y como han evidenciado el TS, el CGPJ y la propia doctrina
administrativa, resulta evidente la necesidad de una reforma de la casacion autonémica y es urgente
la intervencién del legislador para subsanar las deficiencias de su régimen actual. Asi lo han puesto
de relieve, entre otros, Alegre Avila (2019, p. 64), Alvarez Menéndez (2019, p. 95), Casado Casado
(2019, p. 344), Huerta Garicano (2018, p. 64), Parejo Alfonso (2018, p. 352) y Trias Prats (2021, pp.

257-264)]. Constatada la necesidad de una reforma, urgente e inaplazable, es preciso definir algunas

77 Aprobado en la reunién de su Comision Permanente de 2 de abril de 2020 y adoptado con el fin de contribuir
al plan de agilizacion de la actividad judicial previsto en la disposicion adicional 19* del Real Decreto Ley
11/2020, de 31 de matzo, por el que se adoptan medidas urgentes complementarias en el ambito social y
econoémico para hacer frente al Covid-19.

8 Nos referimos a los Proyectos de Ley de medidas de eficiencia procesal del servicio pablico de justicia; de
Ley Organica de eficiencia organizativa del servicio publico de Justicia, por la que se modifica la LOPJ, para la
implantacién de los Tribunales de Instancia y las Oficinas de Justicia en los municipios; y de Ley de medidas de
eficiencia digital del servicio pablico de justicia.
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pautas orientadoras que puedan ayudar al legislador a la hora de abordar este reto y entrar a formular
propuestas concretas de lege ferenda, partiendo de la conveniencia de mantener este recurso’”.

En nuestra opinién, la reforma de la casacion autonémica debe seguir la estela de la
formulada por el TS, aunque sin reproducirla miméticamente, y abogar, por un lado, por limitar el
recurso de casacion autonémica a las sentencias de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo.

Sin embargo, dada la elevada proporcion de sentencias dictadas en Gnica instancia—no susceptibles

de recurso de apelacion—, como sefialan Quintana Carretero ef al. (2019, p. 573), deberfa abordarse
la regulacién de la recurribilidad de las sentencias dictadas por los Juzgados con mayor amplitud que
en el recurso de casacion ante el TS. Una posibilidad podria ser hacer extensivo el recurso a las
sentencias dictadas en tunica instancia por los Juzgados, en las que se interprete y aplique el
ordenamiento juridico de las comunidades autbnomas, opcioén recogida en el «Informe explicativo y
propuesta de Ley de eficiencia de la Ley de la Jurisdicciéon Contencioso-Administrativay, elaborado
en 2013 por la Secciéon Especial para la reforma de la LJCA, creada en la Comisién General de
Codificacién, mediante Orden Ministerial de 11 de julio de 2012 (p. 79). Tampoco serfa descartable

la posibilidad de que pudieran recurrirse determinados autos de los Juzgados —por ejemplo, los

dictados en ejecucién de sentencia— que, de otro modo, en un sistema de doble instancia muy
limitada, quedarfan sin posibilidad alguna de recurso. Por otro, por recuperar el recurso de casacion
autonémica para la unificacién de doctrina. Ya fue esta la solucién planteada, en su momento, en la
propuesta de 2013 de la Seccién Especial para la reforma de la LJCA. Y es, segun nuestro parecet, la
mas razonable, teniendo en cuenta las particularidades que se dan en la casacién autonémica.

En esta misma linea, Alvarez Menéndez (2019, p. 95) considera que «la discusién acerca de
la aplicacién de la casacién autondémica no podra darse por zanjada hasta que el legislador no tome
conciencia de que es irrazonable articular un recurso que tiene por finalidad formar jurisprudencia
frente a sentencias del propio TS] que ya establecen la misma. Debe recuperarse el recurso de casacién
autonémico para la unificacién de doctrina frente a dichas sentencias y mantener el recurso de
casacion autonémico, aunque dotandolo de la debida regulacién procedimental, frente a las sentencias
de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativoy. También se desprende que es esta la posicién de
Lozano Cutanda (2020, p. 3) cuando, tras afirmar, con arreglo a la jurisprudencia constitucional, la
recurribilidad de las sentencias dictadas en unica instancia por los Juzgados de lo Contencioso-
Administrativo siempre que concurran los requisitos recogidos en el articulo 86.1 de la LJCA, afirma,
por lo que respecta a las sentencias dictadas por las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los

TTSS]J, que, a su juicio, la solucién pasa por reconducir el ambito del recurso «a una suerte de recurso

7 Frente a quienes, como Chaves Garcia (2017, apartado 14), sefialan que lo mas conveniente serfa una
modificacion legal a través de la cual se produjese la eliminacién del recurso de casacién autonémica (aunque
también plantea, alternativamente, la regulacion de su dimensioén organica y procedimental).
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de casacion para unificacién de doctrina autonémicoy, habida cuenta de que «la casacion autonémica
encuentra su razon de ser en la unificaciéon de la interpretacion del Derecho autonémico cuando
exista contradiccién entre sentencias de distintas seccionesy.

Frente a estas posiciones, Trias Prats (2019, pp. 17-18 y 2021, pp. 263-264) apuesta por una
reforma de la casacién autonémica de mayor calado que implica, en definitiva, cambios profundos
en el disefio actual del sistema de la justicia contencioso-administrativa. En su opinién, «si creemos
verdaderamente en la casaciéon autonémica, tal vez ha llegado el momento de que las Salas de lo
contencioso-administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia dejen de ser lo que son hoy, esa
especie de drgano comodin que conoce en instancia, apelacion y casacién. Y se conviertan en auténticos
tribunales de casacién, que tengan como funcién principal la de uniformar la interpretacién y
aplicacién del derecho autonémico». Ahora bien, llegar a este punto implica introducir otras reformas
mas profundas que vayan mas alla de meros cambios en la configuraciéon legal de la casacién
autonomica; e incidir de lleno sobre otros elementos, como la definicion de la planta judicial y de las

competencias de los distintos 6rganos jurisdiccionales —con el consiguiente reforzamiento de las

competencias de los Juzgados—, con el fin de que los TTSSJ dejen de ser 6rganos que conocen en

instancia, apelacion y casacion y se conviertan en auténticos tribunales de casacion.

8. Conclusiones
El recurso de casacién autonémica presenta en la actualidad serios problemas, como ha
podido constarse en este trabajo. El problema medular radica en su escasa —por no decir

inexistente— regulacién, dado el olvido clamoroso de un legislador que, centrado en regular el
recurso de casacion ante el TS, olvidé la modalidad casacional ante los TTSS].

El articulo 86.3 de la LJCA adolece de serios defectos de técnica legislativa y presenta una
regulacién del todo insuficiente e insatisfactoria, con amplias lagunas, que ha hecho necesaria la
aplicacion analégica —con las necesarias adaptaciones— del recurso de casacion estatal, a la que ha
apelado, incluso, el TC. Sin embargo, las dificultades para trasladar miméticamente las previsiones de
una modalidad casacional a otra, dadas las diferencias existentes entre ambas, ha dado lugar a criterios
interpretativos divergentes en los TTSS], de los cuales nos hemos hecho eco en este trabajo. De este
modo, una misma norma juridica de un Unico y mismo recurso ha dado lugar a una diversidad
interpretativa conducente a que el recurso de casacion sea diferente en cada una de las comunidades
autéonomas, en funciéon de las soluciones interpretativas adoptadas. El resultado, totalmente
desconcertante, lleva a un «panorama kafkiano», utilizando palabras de Santamaria Pastor (2017,
apartado 5) y a una configuracién asimétrica del recurso, con un mayor o menor acceso al mismo en
los diferentes territorios, que, ademas, cuenta con el respaldo del TC. De este modo, que la ciudadania

tenga o no acceso a este recurso va a depender de cual sea la interpretacion dada por los TTSS], por
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lo que, ante un mismo supuesto, en algunas comunidades auténomas existira el derecho a plantearlo
y en otras no. Aun cuando el TC haya considerado que no hay infracciéon del principio de igualdad
(art. 14 de la CE), coincidimos con Tornos Mas y Rodriguez Florido (2019, p. 244-245), en que
«deberfa haberse analizado con mayor profundidad la alegacién de una posible vulneraciéon del
principio de igualdad en la propia ley, una ley que permite que, segin cudl sea la doctrina de los
diversos tribunales superiores de justicia, los justiciables tengan o no acceso a un recurso casacional».
En definitiva, la parca regulacion de la LJCA «no debe comportar la desigualdad del justiciablex.

Los datos y cifras obtenidos de la estadistica judicial también hacen patente la escasa

virtualidad practica del recurso de casacién autonémica y de su férmula actual —especialmente frente

a resoluciones de las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los TTSSJ—, tanto por su escasa
utilizacién, como por el elevado numero de inadmisiones y las escasas sentencias estimatorias.

Ante esta situacién, es necesaria, urgente e inaplazable la intervencién del legislador para
poner fin al caos desatado, normalizar este recurso y dotarlo de efectividad. Resulta imprescindible
que el legislador «proceda a aclarar qué modelo casacional quiere para el sistema de justicia
administrativa en lo que al derecho autonémico se refiere» [Chamorro Gonzalez (2022, p. 67)] y
acometa una regulacion completa de la casacién autonémica, abordando tanto los aspectos organicos
como procedimentales y definiendo claramente el ambito de las resoluciones recurribles y la
configuracién del interés casacional objetivo. Desde esta perspectiva, una opcion plausible podtia ser
retomar la propuesta formulada por la Sala Tercera del TS, de la que hemos dado cuenta en este
estudio. Sin embargo, no parece ser esta una cuestion prioritaria, como demuestra la no inclusién de
ninguna prevision sobre la casacién autonémica en las reformas de la LJCA en tramite.

En tanto no llegue esta reforma, la defectuosa regulacion de la LJCA no debe privar de la
existencia del recurso de casacién autondémica ni ser un obstaculo para su aplicacién, habida cuenta
que, desde el momento en que se incluye en la LJCA, la ciudadania debe disponer del derecho a
utilizarlo, en tanto que integra el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva recogido en el
articulo 24 de la CE. Como pone de manifiesto Hinojosa Martinez (2018, p. 469), este derecho
«quedarfa claramente desconocido si se niega el acceso a un medio de impugnacién que el Legislador
ha contemplado, aunque para ello haya incurrido en no pocos errores o insuficiencias, siempre

superables a través de los instrumentos que el ordenamiento ofrece».
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