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1. INTRODUCCION

1.— Uno de los frutos mas relevantes del Programa
Nacional de Reformas del Reino de Espafia del 2014 fue,
sin lugar a dudas, la aprobacion de unas nuevas leyes de
Procedimiento Administrativo Comun de las Administra-
ciones Publicas (Ley 39/2015, de 1 de octubre, en ade-
lante, LPAC) y de Régimen Juridico del Sector Publico (Ley
40/2015, de 1 de octubre, en adelante, LRJSP) (V. Estas
leyes derogaron la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Pro-
cedimiento Administrativo Comun (en adelante, LRJAP),
volviendo a la existencia de dos normas diferenciadas
para la regulacién del procedimiento administrativo, por
un lado, y de régimen juridico, por otro. Al margen de sus

efectos reordenadores en el terreno netamente adminis-
trativo, la repercusion de estas leyes en la rama social del
derecho fue superior a la que inicialmente pudiera pen-
sarse, de manera singular, en el caso de la LPAC. Tal inci-
dencia no debe sorprender, ya que la intervencion de las
administraciones publicas en las relaciones laborales y de
empleo, apesar del repliegue experimentado tras la apro-
bacion del texto constitucional en 1978, sigue siendo muy
notable en nuestro sistema®. Y ello en dos sentidos
diversos.

1.1.— Por un lado, la administracién acttia en muchas
ocasiones como empleadora. Asi,en el seno de las AA.PP.,
prestan servicios no solo funcionarios, sino también per-
sonal laboral, tratandose este Gltimo de un colectivo muy

(1) El programa puede consultarse en: http://www.lamoncloa.gob.es/documents/pnr2014final.pdf
(2) Al respecto, vid. GONZALFZ DE LENA ALVAREZ, F. (1990), "La intervencion administrativa en las relaciones laborales”,

Relaciones Laborales-1, pp. 973 y ss.
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importante. En este sentido, sobre un total de alrededor
de 2,6 millones de empleados publicos, casi unos
700.000 lo son en régimen laboral®). Pues bien, a este
colectivo le resulta aplicable la normativa laboral y todos
los conflictos relacionados con sus derechos econdmicos
o retribuciones, complementos, jornada de trabajo,
determinacion de baremos en concursos internos, deter-
minacion de clases y categorias, ascensos conforme a los
correspondientes procesos selectivos, régimen sanciona-
dory extincion de la relacién juridica del personal laboral
al servicio de la Administracion Publica, se sustancian
ante el orden jurisdiccional social.

1.2.—Porotro lado, laadministracion es titular de una
serie de potestades en materia laboral, sindical y de segu-
ridad social que son muy importantes y variadas. Asi, en
el terreno laboral y sindical, piénsese en su intervencién
enuna pluralidad de procesos y procedimientos como los
relativos a los expedientes de regulacién de empleo por
fuerza mayor, la constitucion de una ETT, el desarrollo de
ciertas actividades por menores en espectaculos publi-
cos, la reclamacion al FOGASA de responsabilidades o al
Estado de salarios de tramitacion cuando éste es respon-
sable de su pago, los registros y depositos de convenios
colectivos o de estatutos sindicales, etc. En segundo
lugar, en materia de seguridad social, ténganse en cuenta
sus funciones y actividades de caracter recaudatorio —
esto es, el allegar los recursos del sistema—, asi como las
de orden prestacional —es decir, el reconocimiento y
disfrute de prestaciones—. En fin, tampoco hay que olvi-
dar las potestades relativas a la fiscalizacién del cumpli-
miento de las normas laborales, esto es, la labor inspec-
tora y sancionadora. En definitiva, hay intervenciones de
informacion, comunicacion, registro y depdsito (conve-
nios, estatutos, accidentes de trabajo); autorizatorias
(trabajo de extranjeros, menores, ETT, agencias de colo-
cacion, servicios de prevencion, mutuas); de ordenacién
y conformacién de derechos (servicios minimos, cierre
patronal, extensiéon de convenios); labores arbitrales;
labores prestacionales (las de la seguridad social o las del
FOGASA); y labores fiscalizadoras y sancionadoras'®.

2.— A partir de estas consideraciones, la incidencia de
la LPAC en el area de lo social resulta bastante evidente
y se dejasentir en los dos terrenos apenas sefialados, esto
es, tanto en el &mbito de la administracion empleadora

como en el de la administracién que desarrolla compe-
tencias en materia laboral; por otra parte, en ambos
casos, esa repercusion puede apreciarse no solo en el
momento de conformacidn de la decision de la adminis-
tracién actuante, sino también en el de su eventual
impugnacion.

2.1.— En efecto, de entrada, los 6rganos administra-
tivos con competencias «laborales» han de ajustarse en
la conformacion de sus decisiones a unos procedimientos
de caracter reglado. La mayor parte de estos procedi-
mientos contaban y cuentan con unas previsiones espe-
cificas al margen de la normativa administrativa comun
0, en otras palabras, existen una serie de procedimientos
administrativos «especiales» o, al menos, con especiali-
dades: como ejemplo de los primeros, cabe mencionar los
procedimientos sancionadores en el orden social o los
recaudatorios en materia de seguridad social ©); como
ejemplo de los segundos, estarian los relacionados con el
reconocimiento de las prestaciones del sistema, algo que
se efectua siguiendo el procedimiento administrativo
comun, pero con una regulacion especifica del silencio
administrativo(®).

Pues bien, a partir de ahi, interesa subrayar que en
relacién con estos procedimientos especiales se ha man-
tenido una parte de las especialidades. Asi se reconoce en
la DA 12 LPAC que remite a las especialidades o a su nor-
mativa especifica con aplicacion supletoria de la LPAC,
siguiendo la estela de lo que ya disponian anteriormente
las disposiciones adicionales 63, 72 y 82 LRJAP. Y ello se
aplica a las actuaciones de las administraciones publicas
en materia de gestion, liquidacion, recaudacion y revisiéon
en materia de Seguridad Social y Desempleo, en materia
de encuadramiento y afiliacion a la Seguridad Social, y
ayudas econdmicas por despidos que afecten a trabaja-
dores de mas de cincuenta afios en empresas con bene-
ficios.

No obstante, a pesar del mantenimiento de estos
procedimientos administrativos laborales especiales, en
todo caso, la LPAC repercute en los mismos. Esta influen-
ciaderivanosélo de la existencia de remisiones concretas
en la regulacion de dichos procedimientos administrati-
vos singulares a la ley de procedimiento administrativo
comun (unas remisiones que seguiran siendo aplicables,

(3) El total serian 2.542.587 en enero de 2016, siendo el porcentaje de personal laboral de 23,42%. Datos obtenidos en el Boletin
estadistico del personal al servicio de las Administraciones publicas, disponible en
www.seap.minhap.gob.es/dms/es/web/publicaciones/centro_de_publicaciones_de_la_sgt/Periodicas/parrafo/Bole-

tin_Estadis_Personal/BEPSAP_30052016.pdf

(4) Esta sistematizacion en MERCADER UGUINA, J.; TOLOSA TRIVINO, C. (2004), Derecho administrativo laboral, 22 edicion,

Valencia, Tirant lo Blanch.

(5) Al respecto, vid. RD 928/1998, de 14 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento general sobre procedimientos para la
imposicion de sanciones por infracciones de Orden social y para los expedientes liquidatorios de cuotas de la Seguridad y el
Real Decreto 1415/2004, de 11 de junio, por el que se aprueba el Reglamento general de recaudacion de la Seguridad Social.

(6) En concreto, la regulada por el RD 286/2003, de 7 de marzo.
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solo que ahora entendiéndolas efectuadas a la «nueva»
version), sino también del juego de la supletoriedad. Asi
va a suceder, por ejemplo, con el tratamiento de los fes-
tivos, con el calculo de los plazos o con las avanzadas
soluciones en materia de notificaciones electrénicas.

2.2.—Por otra parte, si nos situamos en el segundo de
los terrenos anunciados, las decisiones de la administra-
cion laboral y de la administracion respecto sus emplea-
dos laborales, obviamente, éstas son susceptibles de ser
atacadas en sede judicial. Ahora bien, tradicionalmente,
dicha posibilidad ha estado sometida a la necesidad de
seguir un acto previo especifico que podia ser la recla-
macion administrativa previa o el agotamiento de la via
administrativa, seguin los casos. Pues bien, en este punto,
la LPAC ha alterado de forma notable este sistema tra-
dicional. En este sentido, la DF 32 LPAC introduce una
pluralidad de modificaciones en el tratamiento del requi-
sito en cuestion y a tal efecto procede a modificar los arts.
64,69,70,72,73, 85,103 y 117 de la Ley Reguladora de
la Jurisdiccion Social (en adelante, LRJS). Los cambios
parecen muchos pero, en realidad, todos giran alrededor
de la misma idea: la supresion de la reclamaciéon admi-
nistrativa previa a la via laboral y su sustitucion por la
necesidad de agotar la via administrativa. La medida
incide de lleno en la via previa que los particulares deben
seguir cuando litiguen en materia laboral contra el Estado
y demas entidades de Derecho publico ante el orden
social. El problema es que este «borrado» se ha efec-
tuado, por un lado, con un sesgo pro-recursos adminis-
trativos, como teodrica via de simplificacion, algo que ya
de por si resulta cuestionable; por otro lado, la técnica
juridica empleada ha sido un tanto descuidada, segura-
mente por el modo en que se tramito la norma, con cierta
celeridad y por un sistema particular?”, lo que finalmente
ha derivado en la aparicion de numerosas dudas inter-
pretativas.

3.— En efecto, la supresion de la reclamacion admi-
nistrativa previa laboral o su sustitucion por el agota-
miento de la via previa para la interposicion de una
demanda judicial ante el orden social en las demandas
dirigidas contra las administraciones publicas constituye
un cambio que en la mente del legislador se presenta, al
menos en apariencia, como algo sencillo y menor frente
a otras modificaciones introducidas por la nueva norma
reguladora del procedimiento administrativo.

3.1.— Sin embargo, el desmantelamiento de la recla-
macion administrativa previa laboral y el transito hacia
otra clase de recursos administrativos, de contenido y
finalidad distinta, abre una compleja problematica que

El agotamiento de la via administrativa previa en el orden social

hace tambalear criterios asentados hasta la entrada en
vigor de la LPAC.

3.2.— Asi, en este terreno, se abre un conjunto de
dificultades interpretativas entre las que cabria destacar
las siguientes.

— De entrada, no resulta sencillo determinar cual es
elsignificado y alcance de lareordenacién de los tramites
previos en las demandas contras las administraciones
publicas, pues ni queda claro si la reclamacién adminis-
trativa previa «general» se ha visto sustituida por el
«agotamiento de la via administrativa», ni qué ha suce-
dido con otras reclamaciones administrativas previas que
existian con anterioridad al margen de la contemplada en
los arts. 69 y ss. LRS.

— lgualmente en segundo lugar, dada la diversidad y
heterogeneidad de la administracién publica y de los
entes y entidades que forman parte del sector publico, ha
de delimitarse el significado de agotar la via previa en los
actos y resoluciones de caracter laboral.

— En fin, tampoco estd resuelta con la suficiente
seguridad juridica el actual régimen de efectos, singular-
mente, los relacionados con la interrupcion de los plazos
de prescripcion y la suspension de los plazos de caduci-
dad.

4.— Pues bien, el objeto de este trabajo consiste, pre-
cisamente, en dar cuenta de estos problemas y tratar
responder a los interrogantes planteados, todo ello a la
luz de los primeros pronunciamientos judiciales apareci-
dosen lamateria. Asimismo, a partir de ahi, efectuaremos
algunas consideraciones de caracter critico sobre el sis-
tema resultante.

2. LA REORDENACION DE LOS TRAMITES
PREVIOS EN LAS DEMANDAS CONTRA
LAS AA.PP.

5.— Uno de los efectos mas relevantes de la LPAC
sobre la disciplina laboral ha sido, tal y como ya hemos
anticipado, la reordenacion de los trdmites a seguir con
caracter previo a la interposicién de una demanda ante el
orden social de la jurisdiccion contra las administraciones
publicas o los organismos de ellas dependientes, ya sea
en su faceta de empleadores «laborales» como en la de
sujetos que adoptan decisiones en el terreno de las rela-
ciones laborales y de seguridad social. En efecto, la DF 32
LPAC altera de manera profunda el sistema vigente en
nuestro derecho desde practicamente las primeras nor-
mas rituarias. Pues bien, un correcto entendimiento del

(7) Como sefala MARTIN REBOLLO, L. (2016), "La nueva Ley de Procedimiento Administrativo Comun", Aranzadi Digital (1),
Version digital, p. 3, el proyecto de ley entr6 en las Cortes un 11 de mayo, y se tramité en tres meses, ademas en una Comision
con competencia legislativa plena, esto, sin debate en el Pleno después de la Comision.
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panorama resultante exige recordar, siquiera sea de
manera somera, cdmo se ha ido conformando dicho sis-
tema, pues esta labor de reconstruccién aportara las pie-
zas claves para una exégesis adecuada de la reordenacion
que se ha producido en estos tramites.

2.1.  Un pequeiio recorrido histérico

6.— Las resoluciones de la administracion a través de
las cuales se manifiesta el ejercicio de sus competencias
en materia laboral o la adopcion de decisiones respecto
los empleados a su servicio, obviamente, son susceptibles
de ser impugnadas en sede judicial, existiendo un com-
plejo reparto de competencias entre el orden jurisdiccio-
nal social y el orden contencioso-administrativo que,
paulatinamente, se haido ampliando en favor del primero
y en detrimento del segundo, sin que la LPAC haya alte-
rado estadistribucion. La impugnacion de ambos tipos de
resoluciones, en los casos en que la competencia corres-
ponde al orden social, tradicionalmente ha estado sujeta
a la necesidad de seguir un acto previo especifico.

6.1.— En efecto, de entrada, si con caracter general
antes de demandar en el orden social a un sujeto «pri-
vado» resulta imprescindible un intento de conciliacion
preprocesal ante el servicio administrativo correspon-
diente o ante el que eventualmente hayan creado los
agentes sociales, en el caso de las administraciones publi-
cas desde antiguo se ha venido exigiendo la necesidad de
interponer una reclamacién administrativa previa. En
este sentido, las previsiones historicas contenidas en las
normas reguladoras del procedimiento administrativo,
tanto generales como de la propia reclamacion®®, y en los
diferentes textos reguladores del proceso laboral, pasa-
ron a los arts. 125 y 126 LRJAP y a los arts. 69 y ss. de la
Ley de Procedimiento Laboral de 1990, primero, y al Texto
Refundido de 1995, después, que se encargaron de regular
este requisito('”. Estos preceptos establecian su obliga-
toriedad general (art. 69), una serie de excepciones varia-
das (art. 70) y los efectos de su interposicion (arts. 72 y
73: por un lado, la fijacion de la postura de las partes; por

otro, la suspension e interrupcion de los plazos de cadu-
cidad o prescripcion respectivamente). Asimismo, se
recogia una regulacion especifica para las reclamaciones
en materia de seguridad social (art. 71), existiendo otras
regulaciones «especiales» dispersas en el seno de las
propias normas mencionadas y en otras diversas, como
las relativas a la reclamacién al Estado de los salarios de
tramitacion (art. 117, asi como su desarrollo reglamen-
tario, el aprobado por RD 418/2014, de 6 de junio, que
derogo el RD 924/1982, de 17 de abril), a las planteadas
ante el FOGASA (RD 505/1985, de 6 de marzo), las apli-
cables a las reclamaciones del personal civil no funcio-
nario al servicio de los establecimientos militares (art. 126
LRJAP) o a las de los trabajadores penitenciarios al servi-
cio de las instituciones penitenciarias (art. 1.5 RD
782/20071, de 6 de julio, si bien se limita a efectuar una
mera remision a la LPL y a la LRJAP entonces vigentes).

6.2.— Ese panorama se vio parcialmente alterado por la
reforma procesal del afio 2011. Y es que, recuérdese que uno
de los ejes fundamentales de la Ley 36/2011, de 10 de octu-
bre, porlaqueseapruebalalR]S, hastael puntode calificarse
como novedad mas importante de la nueva Ley ", fue la
expansion de las competencias del orden social. En este
sentido, una de las ampliaciones mas notables se produjo en
relacion con el control de los actos administrativos en mate-
ria laboral: si hasta ese momento, como regla general, su
fiscalizacion se efectuaba en sede contenciosa salvo que se
previese algo distinto, traslaaprobacion delaLRJS, el control
judicial de los actos administrativos, singulares o generales,
en materia laboral, sindical y de seguridad social se residen-
ciaba en el orden social salvo que expresamente se estable-
ciese lo contrario. Asi se deducia de la redaccién dada a las
letrasn)ys)delart. 2 LR)S. Ello repercutia de maneraespecial
en laimpugnacion de las resoluciones administrativas en los
expedientes de regulacion de empleo y en las dictadas en el
ejercicio de la potestad sancionadora cuyo conocimiento
paso a atribuirse a los érganos del orden social, culminan-
dose asiun proceso que se habia anunciado trece afios antes,
con la aprobacion de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
-administrativa de 199802,

(8) Al respecto, en el primer sentido, hay que aludir a la Ley de Bases de 19 de octubre de 1889 y a la Ley de Procedimiento
Administrativo de 17 de julio de 1958; en el segundo, al RD 23 de marzo de 1886 o a la Ley de 26 de diciembre de 1941,

reguladoras de la reclamacion administrativa previa.

9) Al respecto vid. las leyes de procedimiento laboral aprobadas por Ley de 4 de julio de 1958, por Ley de 17 de enero de 1963,
por Ley de 21 de abril de 1966, por Ley de 17 de agosto de 1973 o por Real Decreto Legislativo 1568/1980, de 13 de junio.

(10) Para una aproximacion a la evolucion histérica mucho mas detallada y completa, vid. DE NIEVES NIETO, N. (2002), La
reclamacion administrativa previa en los procesos de trabajo, Valencia, Tirant lo Blanch, pp. 23 a 38.

(11)  GOERLICH PESET, J. M2, (2011), "La nueva Ley reguladora de la jurisdiccién social. Vision general. Entrada en vigor y normas tran-
sitorias. Disposiciones adicionales y finales", en BLASCO PELLICER, A.; GOERLICH PESET, J. M2, (Dirs.), La reforma del proceso laboral.
Lanueva Leyreguladora de la jurisdiccion social, Valencia, Tirant lo Blanch, p. 23. La propia exposicion de motivos (apartado Il, parrafo
segundo) se movia en este sentido e indicaba que constituia la principal novedad.

(12)  Alrespecto, vid. NORES TORRES, L. E. (2011), "Las competencias de la Jurisdiccién Social en la Ley 36/2011", en BLASCO PELLICER,
A.; GOERLICH PESET, J. M2. (Dirs.), La reforma del proceso laboral. La nueva Ley reguladora de la jurisdiccion social, Valencia, Tirant

lo Blanch, pp. 50-51y 70-71.
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a) Pues bien, estas alteraciones competenciales estan
en la base de la nueva redaccion dada en ese momento a
los preceptos reguladores de la reclamacién administra-
tiva previa. En efecto, a resultas de estos cambios, se
explica que el art. 69 LRJS pasase a disponer que en los
procesos en los que se demande al Estado, a las CCAA,
entidades locales o entidades de derecho publico con
personalidad juridica propia vinculadas o dependientes
de los mismos constituyese requisito previo «haber inter-
puesto reclamacion previa a la via judicial social», afa-
diéndose, «o, en su caso, haber agotado la via administra-
tiva previa, cuando asi proceda, de acuerdo con lo estable-
cido en la normativa de procedimiento administrativo
aplicablex. Asi pues, se producia una «bifurcacion» en los
actos previos que eventualmente habia que cumplir: por
un lado, la reclamacion administrativa previa y, por otro,
elagotamiento de la via administrativa. Y esa «dualidad»
se trasladé a los preceptos concordantes reguladores de
tales actos previos, esto es, los arts. 64,70, 72,73, 85.3
y 103 LRJS, donde todos ellos pasaron a referirse a ambas
actuaciones.

b) De este modo, el panorama resultante en materia de
actos previos cuando se pretendia demandar a una admi-
nistracion publica era el siguiente: por un lado, si se deman-
daba a la administracion como empleadora, resultaba nece-
sario tramitar la reclamaciéon administrativa previa, habi-
tualmente la «comuny; si se demandaba a la administracion
en materia de seguridad social, continuaba existiendo una
reclamacién administrativa previa con una regulacion espe-
cifica, la contenida en el art. 71 LRJS; por ultimo, como nove-
dad introducida por la LRJS, las demandas dirigidas contra la
administracion laboral en los casos cuyo conocimiento
correspondia al orden social exigian agotar la via adminis-
trativa previa, si asi lo preveia la normativa de procedi-
miento, algo que afectaba fundamentalmente al control de
los expedientes de regulacion de empleo (hoy desapareci-
dos, salvo en lo relativo al papel de la autoridad laboral en
las extinciones fundadas en fuerza mayor) y al control del
ejercicio de la potestad sancionadora por parte de la admi-
nistracion laboral™).

2.2.  El contenido y alcance de la DF 32 de la Ley
39/2015

7.—LaaprobaciéndelaLPACenoctubrede 2015 tiene
lugar en este contexto normativo. El preambulo de dicha
norma ya advierte de que se elimina la reclamacién admi-

El agotamiento de la via administrativa previa en el orden social

nistrativa previaalaviacivily laboral, algo que se justifica,
por un lado, en la voluntad de suprimir tramites que pue-
dan suponer para el administrado una carga en lugar de
una ventaja y, por otro, en la supuesta «escasa utilidad
practica» demostrada hasta la fecha, si bien no se aportan
datos sobre la veracidad del aserto.

7.1.— A partir de ahi, la DF 32 LPAC introduce una
pluralidad de modificaciones en el tratamiento de este
requisito y, a tal efecto, procede a modificar distintos
preceptosdelaLRJS enelsentido de suprimir lareferencia
a la reclamacion administrativa previa y mantener, tan
solo, la alusion al agotamiento de la via administrativa,
precisando, en los casos en que «asi proceda» de confor-
midad con las normas de procedimiento, y, en algunos
preceptos, la referencia a la reclamaciéon administrativa
previa en materia de Seguridad Social.

7.2.— Asi se aprecia, en primer lugar, en la literalidad
delart. 69 LRJS, donde la mencidn relativa a que antes de
demandar a cualquiera de las administraciones publicas
o a alguno de sus organismos dependientes sera requisito
necesario «haber interpuesto reclamacion previa a la via
Jjudicial social, o, en su caso, haber agotado la via adminis-
trativa, de acuerdo con lo establecido en la normativa de
procedimiento administrativo aplicable», se transforma
en la referencia Uinicamente a «haber agotado a via admi-
nistrativa, cuando asi proceda, de acuerdo con lo estable-
cido en la normativa de procedimiento administrativo apli-
cable». Algo similar sucede en el art. 64 LR]S, donde al
regular las excepciones a la necesidad de realizar el
intento de conciliacion y mediacién previas, ya no se
mencionan los supuestos «que exijan la reclamacion pre-
via en viaadministrativa u otra forma de agotamiento de la
misma, en su caso, los que versen sobre Sequridad Social»,
sino que se alude simplemente a los procesos «que exijan
el agotamiento de la via administrativa, en su caso, los que
versen SeguridadSocial», estos Ultimos —los de seguridad
Social— por cuanto mantienen su especifica reclamacion
administrativa previa en el art. 71 LRJS, que permanece
inalterado. Asimismo, esta eliminacién de la referencia a
la reclamacion administrativa previa se va ir reprodu-
ciendo en los otros preceptos afectados por la reforma,
como elart. 70 LR]JS, que al regular las excepciones a este
trdmite previo, ahoratan sélo las contempla como excep-
ciones a la necesidad de agotar la via administrativa; el
art. 72 LRJS, que al establecer la vinculacion de las partes
a lo sostenido en el indicado tramite previo ahora tnica-
mente alude al agotamiento de la via administrativa o la

(13)  Estalectura en MARTINEZ MOYA, J. (2016), en LLUCH CORELL, J. et altri, "Foro: El agotamiento de la via administrativa y el plazo
de caducidad", El Derecho. Revista de Jurisprudencia, 1 de octubre de 2016; PRECIADO DOMENECH, C. H. (2016), "La supresion de
lareclamacién administrativa previa laboral por la Ley 39/2015 de 1de octubre suimpacto en el proceso laboral", Revista Informacién
Laboral, 10, pp. 4y ss. de la version on line. Asimismo, ya estaba presente en el trabajo de VIQUEIRA PEREZ, C. (2011), "Novedades
en materia de medidas tendentes a la evitacién del proceso (conciliacion administrativa y reclamacion previa) y en materia de
medidas cautelares”, en BLASCO PELLICER, A.; GOERLICH PESET, ). M2. (Dirs.), Lareforma del proceso laboral. Lanueva Ley requladora

de la jurisdiccion social, Valencia, Tirant lo Blanch, p. 200.
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reclamacion en materia de seguridad social; el art. 73
LRJS, cuando al fijar los efectos derivados de la realizacion
de este acto previo, los refiere exclusivamente a la recla-
macion en materia de Seguridad Social y al agotamiento
de la via administrativa; la misma redaccién «reducida»
aparece en el art. 85 LRJS, respecto el requisito de haber
anunciado la reconvencion si se quiere plantear en juicio.
Igualmente, la supresion de la referencia a la reclamacion
administrativa previa, esta vez sin referencia alternativa
al agotamiento de la via administrativa previa, también
resulta apreciable en el art. 103.2 LRJS, al hilo de las
actuaciones previas o judiciales por despido contra
empresario «erroneo». Enfin, lamisma técnicade lamera
sustitucion se aprecia en el art. 117 LR}S, en sede del pro-
ceso especial de reclamacion al Estado de salarios de
tramitacion, donde se altera la ribrica del precepto, cam-
biando la referencia a la reclamacién administrativa pre-
via por la del agotamiento de la via previa a la via judicial,
si bien luego en el texto del precepto se sigue mencionado
la «reclamacién administrativa.

8.— Asi las cosas, la primera duda que surge es la rela-
cionada con el alcance de la modificacién o, en otras
palabras, cual es la actual ordenacion de los tramites
previos cuando se pretende demandar a una administra-
cion publica u organismo auténomo de ella dependiente.
Y es que, la «supresion» de la referencia a la reclamacion
administrativa previa y mantenimiento de la necesidad
de agotar la via administrativa, cuando ello sea necesario,
no va acompafiada de ulteriores precisiones o matices.
Por ello, no es de extrafiar que hayan surgido diferentes
interpretaciones al respecto(™.

8.1.— Al respecto, una primera lectura ha sido la de
entender que al suprimirse la reclamacion administrativa
previa, pasando el art. 69 LRJS en la actualidad a aludir
simplemente a la necesidad de «agotar la via adminis-
trativa, todas las demandas cursadas contra la adminis-
tracion deberian ir precedidas de ese agotamiento, algo
que se hace equiparar con la interposicidn del recurso de
alzada ®. Sin embargo, esta interpretacién no resulta
compartible: de entrada, como luego se ver3, el agota-

miento de la via administrativa no pasa necesariamente
por lainterposiciéndelrecurso de alzada, segun evidencia
el art. 114 LPAG; la propia LR)S nos da una pista en dicho
sentido, pues la referencia al agotamiento de la via admi-
nistrativa se acompafa de la coletilla «cuando asi pro-
ceda» de conformidad con lo establecido en las normas
de procedimiento; por ultimo, la sustitucion de untramite
por otro seria contrario a la finalidad anunciada por la
LPAC en su predmbulo relativo a eliminar trdmites que
no suponen para el administrado una ventaja sino meras
cargas.

8.2.— Una segunda interpretacion ha consistido en
remarcar que la supresion de la reclamacion administra-
tiva previa, aunque pueda parecer obvio, despliega efec-
tos exclusivamente en aquellos casos en los que dicho
requisito era exigible, esto es, los supuestos en los que se
pretendia demandar a la administracion en su faceta de
empleadora, de manera que en las otras demandas, las
dirigidas contra la administracion en el ejercicio de sus
potestades en materia laboral, sindical y de seguridad
social era necesario y lo sigue siendo agotar la via admi-
nistrativa. A partir de ahi, como quiera que el art. 64 LRJS
tan solo excluye del intento de conciliacion y mediacion
preprocesal las demandas que exijan agotar la via admi-
nistrativa y las sujetas a reclamacién administrativa pre-
via en materia de Seguridad Social, aquellas otras que se
dirijan contra la administracién en su faceta empleadora
quedarian, en todo caso, sujetas a este tramite, esto es,
al intento de conciliacién"®. Esta interpretacién, pese a
lo sugerente que resulta desde la perspectiva de lege
ferenda como luego indicaremos, no escapa tampoco a la
critica. Y es que, por un lado, al igual que la anterior casa
mal o contradice de pleno una de las finalidades de la
reforma declaradas en el predmbulo de la LPAC, esto es,
la de amortizar tramites al administrado; por otro lado,
también choca conunade lasrazones que histéricamente
han justificado que las demandas contra la administra-
cion quedasen excluidas del intento de conciliacion y
contasen con el «privilegio» de la reclamacion adminis-
trativa, esto es, su supuesta incapacidad para transigir,
algo sobre lo que también volveremos mas adelante.

(14)  Unasistematizacién de las mismas en SANCHEZ PEREZ, P. (2017), "Agotamiento de la via administrativa previa a la jurisdiccién
social tras la Ley 39/2015 del procedimiento administrativo comin de las administraciones publicas”, Revista General de
Derechodel Trabajoy de la Sequridad Social, 45, pp. 253 y ss.; LAFUENTE SANCHEZ, J. L. (2017), "La supresién de la reclamacién
previa a la via jurisdiccional laboral", Revista de Trabajo y Sequridad Social-CEF, 411, pp. 89 y ss.

(15) En este sentido, FALGUERA BARO, M. A. (2016), "La Ley 39/2015 o la invasion colonialista del iuslaboralismo por el derecho
administrativo", /USLabor, 2, pp. 3 y ss. En esta linea también parece moverse MORENO GOMEZ-ALLER, I. (2016), en LLUCH
CORELL, J. et altri, "Foro: El agotamiento de la via administrativa y el plazo de caducidad”, £l Derecho. Revista de Jurispruden-
cia, 1 de octubre de 2016, si bien se limita a indicar que en todo caso hay que agotar la via administrativa y que no resulta
posible interponer la demanda de manera directa.

(16) En este sentido, PRECIADO DOMENECH, C. H. (2016), op. cit., pp. 8 y ss., version on line; en esta linea, GARCIA GIMENEZ,
M. (2016), ";La reclamacion administrativa previa desaparece o solo se "transforma"?", Revista de Trabajo y Sequridad Social-
-CEF, 405, pp. 215-216.
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8.3.— En tercer lugar, también se ha sostenido que,
en la actualidad, las demandas dirigidas contra las admi-
nistraciones publicas quedan sujetas a un Unico acto pre-
vio.Y ese acto previo seria, precisamente, el agotamiento
de la via administrativa, eso si, tal y como precisa el art.
69 LR]S, siempre que dicho acto sea preciso de confor-
midad con lo establecido en las normas de procedimiento
administrativo. Asi pues, si acudimos a tales normas, tan
solo sera necesario agotar la via administrativa en los
casos de las demandas dirigidas contra la administracion
laboral, esto es, cuando se impugnan las resoluciones de
las administraciones publicas en las que éstas ejercita sus
potestades en materia laboral, sindical o de seguridad
social, no asi cuando acttian como empleadoras, las cua-
les serian directamente atacables en sede judicial”.

8.4.— En fin, una cuarta interpretacion ha sido la de
tomar como punto de partida la idea de que en la actua-
lidad, de conformidad con el art. 69 LR}JS, resulta siempre
necesario agotar la via administrativa. Ahora bien, estos
autores precisan que tal agotamiento no pasa necesaria-
mente por la interposicién de un recurso de alzada, sino
que, de conformidad con el art. 114 LPAC, la via adminis-
trativa puede entenderse agotada por una pluralidad de
vias('®). De hecho, el precepto en cuestion prevé que cier-
tas resoluciones, nada mas dictarse, ya lo agotan, por lo
que serian directamente impugnables en sede judicial,
como sucede con las dictadas por la administracion
empleadora™. Asi pues, los resultados que se alcanzan
desde esta postura, en definitiva, vienen a ser coinciden-
tes con los de la tercera interpretacion en gran medida.

9.— Anuestro juicio, sin perjuicio de las valoraciones que
de lege ferenda efectuaremos en las conclusiones, estas dos
interpretaciones son las mas acertadas desde la perspectiva
de la lege data. En efecto, al margen de los argumentos
expuestos anteriormente de caracter literal (la redaccion de
losarts. 69 LRJSy concordantes, sobre lanecesidad de agotar
laviaadministrativa, pero conesa precision relativaacuando

El agotamiento de la via administrativa previa en el orden social

esta sea necesaria), teleoldgico (la finalidad declarada por el
legislador en el preambulo sobre su voluntad de aligerar
trdmites que constituyen mas una carga que una ventaja
para el administrado) e histérico (la evolucion de la norma-
tivay el origen de los «dos» actos previos en las demandas
contralaadministracion), existe un pequefio dato normativo
que también cabalga en dicha direccion. En este sentido,
ndtese como en sede de la accion de despido, tipica recla-
macion que se plantea en el caso de la administracion
«empleadora», la nuevaredaccién del art. 103.2 LR}S, al que
ya hemos aludido, no menciona ni la reclamacién adminis-
trativa, ni al agotamiento de la via administrativa, dando a
entender que, en tales casos, la demanda se interpone de
manera directa. Por lo demas, esta es la lectura que estan
realizando los primeros pronunciamientos dictados en supli-
cacion, en el seno de procesos afectantes a materias tan
dispares como la impugnacién de un despido?®, una modi-
ficacion sustancial® o una reclamacién indemnizatoria en
materia de prevencién de riesgos laborales®. Asi pues, en
conclusidn, enla actualidad el panorama de los actos previos
seria el siguiente: las demandas en materia de Seguridad
Social requieren que con caracter previo se dé cumplimiento
a la reclamacion administrativa regulada en el art. 71 LRJS;
por su parte, la impugnacion judicial de las resoluciones
emanadas de la administracion «laboral» requieren el ago-
tamiento de la via administrativa; finalmente, las resolucio-
nes dictadas por la administracion empleadora agotan en si
mismas la via administrativa y, en consecuencia, se pueden
impugnar judicialmente de manera directa. Esto nos adentra
en el siguiente punto que anuncidbamos en el plan original,
esto es, el relativo al significado que quepa atribuir a la
expresion «agotar» la via administrativa.

2.3.  Elsignificado del «agotamiento la via adminis-
trativa»

10.— La determinacion del significado de dicha expre-
sion obliga a repasar el conjunto de actos que pueden
producir el efecto mencionado. Al respecto, el punto de

(17) En esta linea, LOPEZ-TAMES IGLESIAS, R. (2016), en LLUCH CORELL, ). et altri, "Foro: El agotamiento de la via administrativa
y el plazo de caducidad", El Derecho. Revista de Jurisprudencia, 1 de octubre de 2016; LAFUENTE SANCHEZ, J. L. (2017), op.
cit., pp. 99-100.

(18)  Alrespecto, vid. CABERO ROMAN, E. (2015), "La reclamacién administrativa previa a la via judicial social tras la promulgacién
de la Ley 39/2015, del Procedimiento Administrativo Comun", Trabajo y Derecho, 11, p. 98.

(19)  Eneste sentido, BLANCO PERTEGAZ, T.P. (2016), en LLUCH CORELL, J. et altri, "Foro: El agotamiento de la via administrativa
y el plazo de caducidad", El Derecho. Revista de Jurisprudencia, 1 de octubre de 2016; MORALO GALLEGO, S. (2016), en LLUCH
CORELL, J. et altri, "Foro: El agotamiento de la via administrativa y el plazo de caducidad", £l Derecho. Revista de Jurispruden-
cia, 1 de octubre de 2016. En esta linea se mueve, también, SANCHEZ PEREZ, P. (2017), op. cit., pp. 255 y ss., si bien lo hace
con mayores matices, como veremos mas adelante, pues indica que, en determinados casos (singularmente, cuando el acto
impugnado haya sido dictado por un érgano incompetente) seria necesario agotar la via administrativay, por ende, interponer
alzada.

(20)  STSJ de Madrid de 20 de abril de 2017, rec. 129/2017 y SSTS) de Asturias de 26 de septiembre de 2017, rec. 1318/2017, 1409/2017
y 1759/2017.

(21)  STSJ de Asturias de 2 de mayo de 2017, rec. 738/2017.

(22)  STSJ Pais Vasco de 20 de junio de 2017, rec. 1166/2017.
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partida debe ser el art. 114 LPAC, pues en dicho precepto
se contiene un listado abierto® de resoluciones y actos
que agotan a via administrativa.

10.1.— De entrada, el art. 114 LPAC alude, en primer
lugar, a la resolucion que resuelve el recurso de alzada,
algo que no debe causar extrafieza, tanto desde un punto
de vista dogmatico, como otro de caracter practico. En
efecto, en el primer sentido, no se olvide que el agota-
miento de la via administrativo ha sido un efecto tradi-
cionalmente vinculado en nuestro ordenamiento al
recurso de alzada; en el segundo, resulta constatable
como la administracion suele establecer como pie de
recurso la referencia la interposicion de la alzada. Asi
pues, desde ambas perspectivas, la alzada se ha ido con-
figurando como la antesala «habitual» de la via jurisdic-
cional y de ahi su posicién «privilegiada» en el precepto,
concretamente, en la letra a) del primer apartado.

10.2.— En segundo lugar, el art. 114.1.b) LPAC esta-
blece que también agotan la via administrativa las reso-
luciones dictadas en los procedimientos «alternativos» a
la alzada y que haya podido crearse al amparo de lo esta-
blecidoenelart.112.2 LPAC?%). Esta prevision, enrealidad,
no resulta en si misma novedosa, pues ya con la LRJAP
existian otros procedimientos de impugnacion o recla-
macion, que ahora se mantienen. Pero, conello se quiebra
el objetivo unificador de establecer una unica via de
impugnacién administrativa.

10.3.— En tercer lugar, de conformidad con lo preve-
nido en el art. 114.1.c) LPAC, el mismo efecto se predica
de las resoluciones dictadas por los 6rganos administra-
tivos que carezcan de superior jerarquico, salvo que la ley
establezca otra cosa, una prevision enteramente ldgica,
pues en tales casos no sera posible interponer un recurso

como la alzada que por definicion se resuelve por un
superior. Ahora bien, el problema surge porque en oca-
siones no resulta sencillo determinar si el érgano que ha
dictado una determinada resolucion cuenta o no con un
superior ante el que presentar el correspondiente recurso
de alzada, debiendo estarse en tales casos, como anticipa
el precepto, a lo que establezcan las leyes, las cuales no
ofrecen siempre una solucién en las que las relaciones de
jerarquia resulten evidentes. Asi sucede, por ejemplo, en
el caso de las tribunales y érganos que acttian con «auto-
nomiafuncional» (entre ellos, los tribunalesy comisiones
de seleccion de personal al servicio de las AAPP)?*) o en
las llamadas «alzadas impropias», ampliamente critica-
das por la doctrina administrativista debido a su insegu-
ridad juridical®®.

10.4.— En cuarto lugar, también agotan la via admi-
nistrativa todo un conjunto de resoluciones varias que el
art. 114.1LPAC detalla en las letras d) a g). Asi sucede con
los acuerdos, pactos, convenios o contratos que tengan
la consideracién de finalizacion del procedimiento (art.
114.1.d) LPAC); las dictadas en el seno de los procedi-
mientos de responsabilidad patrimonial (art. 114.1.e)
LPAC), asi como las que resuelven los procedimientos
complementarios en materia sancionadora a los que se
refiereelart. 90.4 LPAC (art. 114.1.f) LPAC) y las restantes
dictadas por 6rganos administrativos cuando asi lo esta-
blezca una disposicion legal o reglamentaria (art. 114.1.g)
LPAC).

15.— A pesar de esta ultima prevision, que deberia
funcionar como una suerte de «clausula de cierre», el
elenco de actos y resoluciones que ponen fin a la via
administrativa no finaliza ahi. En este sentido, como
novedad relativa®”, el art. 114 LPAC contiene un segundo
apartado donde se alude a otros actos y resoluciones

Ese cardcter abierto ya se predicaba del art. 109 LRJAP, al que el 114 LAPAC sustituiria. En este sentido, LINDE PANIAGUA, E.
(2014), Procedimientos, actos y recursos administrativos: cuestiones précticas, Madrid, Colex, p. 249.

El precepto en cuestion sefala que "Las leyes podran sustituir el recurso de alzada, en supuestos o ambitos sectoriales
determinados, y cuando la especificidad de la materia asi lo justifique, por otros procedimientos de impugnacion, reclamacion,
conciliacién, mediacion y arbitraje, ante 6rganos colegiados o Comisiones especificas no sometidas a instrucciones jerarquicas,
con respeto a los principios, garantias y plazos que la presente Ley reconoce a las personas y a los interesados en todo

Y es que, en tales casos, a los efectos del recurso de alzada se consideran dependientes del 6rgano al que estén adscritos y,
en su defecto, del 6rgano que haya nombrado al presidente de los mismos. Al respecto, LINDE PANIAGUA, E. (2014), op.

Se trata de actos de personificaciones administrativas (organismos auténomos, por ejemplo) que, no teniendo relaciones de
subordinacion jerarquica con 6rganos de la Administracion General del Estado o de las Comunidades Autdnomas, sin embargo,
a los efectos que nos ocupan son tratados como si dichas relaciones de subordinacion existieran. Por consiguiente, sera
necesario en cada caso examinar el estatuto orgéanico de cada organizacion para detectar su estructura jerarquica, esto es, si
carece o no de superior jerarquico. Ademas, existen departamentos, secretarias y delegaciones cuya relacion jerarquica con
una consejeria, ministerio, etc., depende de la norma de organizacién estructural de la Administracién, que muchas veces es

(23)
(24)
procedimiento administrativo....".
(25)
cit., p. 249.
(26)
modificada cada legislatura.
(27)
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La DA 92 LRJAP ya establecia supuestos que también agotaban la via administrativa. Dicha disposicion fue derogada por la
Ley de Organizacion y Funcionamiento de la Administracién General del Estado de 14 de abril de 1997, que establecia un
nuevo elenco en la DA 152.
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adicionales que también provocan el efecto en cuestion,
bien que en el ambito estatal®®. Asi sucede con los actos
de los miembros y 6rganos del Gobierno, de los Ministros
o los Secretarios de Estado en el ejercicio de sus compe-
tencias, de los drganos directivos con nivel de Director
general o superior en materia de personal, asi como, en
determinados o6rganos publicos, los emanados de sus
maximos érganos de direccion unipersonales o colegia-
dos. En definitiva, el art. 114.2 LPAC recoge los actos y
resoluciones de los mas altos 6rganos de la Administra-
cion estatal, por lo que no cabria légicamente el recurso
de alzada (sino Unicamente el recurso potestativo de
reposicion) y, por ello, deben producir el efecto de agotar
la via. Asi pues, interesa repasar el conjunto de 6rganos
competentes en materia de personal en las diferentes
Administraciones.

15.1.— De entrada, en el ambito de la Administracién
General del Estado, la competencia en materia de perso-
nal corresponde al Subsecretario de cada ministerio (art.
63.1.f) LRJSP) y al Director general. Pues bien, las resolu-
ciones de ambos o6rganos agotan la via administrativa
(cfr. art. 114.2.c) LPAC).

15.2.— Por otra parte, en el caso de las Comunidades
Auténomas y las entidades locales (municipio, provincia,
isla, entidades de ambito territorial inferior al municipal,
comarcas, areas metropolitanas y mancomunidades)
para determinar la competencia en materia de personal
habra que estar a su normativa especifica: en el primer
caso, se trata de las respectivas leyes de gobierno y admi-
nistracion; en el segundo, rige la normativa especifica
derivada de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen
Local. Pues bien, en un trabajo de estas caracteristicas no
resultaria procedente detenerse en el analisis minucioso
de las primeras; por lo que respecta a las segundas, del
conjunto de corporaciones locales, merece la pena dete-
nerse en los municipios y provincias y determinar, por un
lado, quien ostenta las competencias en materia de per-
sonal y, por otro, qué agota la via administrativa.

a) Las competencias en materia de personal, en el caso
de los ayuntamientos, corresponden al pleno y al alcalde,
seglin de qué materia se trate. En efecto, es competencia
del Pleno «La aprobacion de los presupuestos, de la plan-
tilla de personal, asi como la autorizacion de gastos en las
materias de sucompetencia...»., asi como «laaprobacién
de la plantilla de personal y de la relacién de puestos de
trabajo, la fijacion de la cuantia de las retribuciones com-
plementarias-fijas y periddicas de los funcionarios y el
numero y régimen del personal eventual» (arts.123.1.h)

El agotamiento de la via administrativa previa en el orden social

y 22.2.i) LBRL), mientras al Alcalde le corresponde
«desempefiar la jefatura superior de todo el personal, y
acordar su nombramiento y sanciones, incluida la sepa-
racion del servicio de los funcionarios de la Corporacién
y el despido del personal laboral, dando cuenta al Pleno,
en estos dos ultimos casos, en la primera sesion que cele-
bre» (art. 21.1.h) LBRL). En el caso de las provincias, el
Presidente de la Diputacién provincial ostenta la jefatura
superior de todo el personal, debiendo acordar dicho
sujeto su nombramiento y ejercitar, en su caso, la potes-
tad sancionadora, incluida la separacion del servicio de
los funcionarios de la Corporacion y el despido del per-
sonal laboral, dando cuenta al Pleno en la primera sesién
que celebre (art. 34.1.h) Ley 7/1985).

b) Una vez delimitadas las competencias en materia
de personal, la determinacion de los actos que producen
el agotamiento de la via administrativa en las corpora-
ciones locales se sujeta a lo establecido en el art. 52 LBRL.
Pues bien, este precepto anuda el efecto en cuestion a las
resoluciones siguientes:

— De entrada, a las del Pleno, los Alcaldes o Presi-
dentesy las Juntas de Gobierno, salvo en los casos excep-
cionales en que una Ley Sectorial requiera la aprobacién
ulterior de la Administracion del Estado o de la Comuni-
dad Auténoma, o cuando proceda recurso ante éstas en
los supuestos del articulo 27.2.

—lgualmente, a las de las autoridades y érganos infe-
riores en los casos que resuelvan por delegacion del
Alcalde, del Presidente o de otro 6rgano cuyas resolucio-
nes pongan fin a la via administrativa. Ello puede ocurrir,
por ejemplo, en municipios de cierto tamafo, donde los
organos superiores pueden delegar en tenientes de
alcalde u otros drganos.

— En fin, a las de cualquier otra autoridad u érgano
cuando asi lo establezca una disposicion legal.

15.3.— En el caso de las Administraciones corporati-
vas, ademas de los recursos internos ante el colegio o
corporacion suele preverse la interposicion de un recurso
jerarquico ante el Consejo Superior que agrupa a los dife-
rentes colegios antes de acudir a la via judicial.

15.4 — En el caso de las Universidades, la determina-
cion de los actos que agotan la via previa deriva de dos
preceptos. En primer lugar, el art. 6.4 de la Ley Organica
6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades, establece
que, en las Universidades publicas, las resoluciones del
Rector y los acuerdos del Consejo Social, del Consejo de

(28)  En efecto, en este punto, debe tenerse en cuenta que la LPAC es una norma estatal por lo que a priori las comunidades
autonomas podrian establecer un régimen diferente, en virtud de sus potestades legislativas. No obstante, destacados admi-
nistrativistas han incidido en el caracter esencialmente basico de la LPAC. En este sentido, MARTIN REBOLLO, L. (2016), "La
nueva Ley de Procedimiento Administrativo Comun", Aranzadi Digital (1), Version digital, p. 1.
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Gobiernoy del Claustro Universitario, agotan la via admi-
nistrativay seranimpugnables directamente ante la juris-
diccion. En segundo lugar, el art. 66 determina el sistema
de recursos en las comisiones de acreditacién y en las
comisiones de los concursos de acceso. Las resoluciones
del Consejo de Universidades (para los recursos frente a
las resoluciones de las comisiones de acreditacion) y del
Rector (para los recursos frente a las resoluciones de las
comisiones de concursos de acceso) agotan la via admi-
nistrativa y, si se trata de personal laboral, seran impug-
nables directamente ante la jurisdiccion.

15.5.— En el caso de los organismos auténomos, las
competencias en materia de gestiéon de recursos huma-
nos, corresponderan al titular del maximo érgano de
direcciéon del organismo segun le asigne la legislacion
especifica (art. 100 Ley 40/2015).

16.—En fin, por lo demas, debe tenerse en cuenta que
las competencias en materia de personal pueden estar
delegadas, al no incluirse esta materia entre aquellas que
conforme al art. 9.2 LRJSP, no resulta posible la delega-
cion. Asi las cosas, en estos casos, las resoluciones admi-
nistrativas que se adopten por delegacion indicaran
expresamente esta circunstancia y se consideraran dic-
tadas por el 6rgano delegante (art. 9.4 Ley 40/2015); es
decir, en otras palabras, seguiran agotando la via admi-
nistrativa, exactamente igual que si las hubiese dictado
el titular.

2.4. Laimpugnacion directa de actos de la adminis-
tracion como empleadoralaboral: regla general
y particularidades

17— El punto de partida que habiamos adoptado en
lineas anteriores era el de que tras la LPAC seria posible
la impugnacién directa en sede judicial de las decisiones
de la administracion respecto su personal laboral. Con
todo, resulta necesario introducir unos matices respecto
la afirmacién anterior. Por un lado, quedan excluidas de
la consideracion de administraciény, en consecuencia, no
se ven afectadas por las nuevas previsiones en materia de
actos previos, tanto las sociedades mercantiles de capital
publico, como las corporaciones profesionales y las fun-
daciones del sector publico, que ya antes de la LPAC esta-
ban sometidas al requisito de la conciliacién y no a la
reclamacion administrativa previa. Por otro lado, en el
terreno de lo «afectado» por la reforma, las previsiones
vigentes generan una serie de dudas aplicativas. En
efecto, en este sentido, en primer lugar, procede aclarar
algunas cuestiones relacionadas con los supuestos donde
el empleado no cuenta con un acto o resolucién admi-
nistrativa que impugnar (16.1); en segundo lugar, igual-

(29)  SANCHEZ PEREZ, P. (2017), op. cit., p. 260.
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mente debe resolverse qué sucede con las decisiones de
personal dictadas por érganos incompetentes (16.2); y
finalmente, también debe aclararse la posibilidad de pro-
ceder a laimpugnacion de los actos de tramite en deter-
minados procedimientos administrativos (16.3).

16.1.— Uno de los puntos criticos de la supresion de
la RAP es el relativo a qué ocurre en los supuestos en que
el empleado publico no cuenta con una resolucién que
impugnar. En este sentido, piénsese, por ejemplo, en el
supuesto de un trabajador que estime tener derecho aun
concreto complemento retributivo o al reconocimiento
de un determinado mérito. Pues bien, uno de los presu-
puestos légicos para poder interponer una demanda en
materia laboral frente una administracién empleadora es
la existencia de una resolucion, expresa o presunta, que
atacar. Asf las cosas, parece que cuando no se cuente con
tal resolucion, deberia instarse con caracter previo a la
interposicion de la demanda judicial ante el orden social,
un procedimiento administrativo conforme a los arts. 66
y siguientes LPAC, que regulan la iniciacion del procedi-
miento a instancia del interesado. Este procedimiento
puede acabar con una resolucién expresa, que admita
total o parcialmente lo solicitado por el empleado, o bien
mediante un acto presunto, por el transcurso del plazo de
tres meses por silencio. A partir de ahi, en el caso de los
empleados laborales, cabria acudir directamente a la
jurisdiccion social para impugnar la resolucion expresa o
presunta, a diferencia de los funcionarios publicos que
deberdn sortear unos tramites mucho mas complejos.
Ello nos introduce en el terreno de las criticas. Y es que,
a pesar de que esta diferencia de régimen, a priori, no
pueda entenderse que vulnere el principio de igualdad,
dados los diferentes estatutos juridicos a que se someten
los dos tipos de personal, no deja de ser llamativo el con-
traste en el tratamiento de los actos de las Administra-
ciones publicas como empleadoras en uno y otro caso.

16.2.— La segunda cuestion problematica que suscita
la interpretacion que apuesta por una impugnacion
directa de las decisiones en materia de personal laboral
ante la jurisdiccion social es qué ocurre cuando éstas no
se adoptan por el 6rgano competente. Al respecto, algin
autor ha sostenido que ante la falta de un acto dictado
por la autoridad administrativa competente, deberd pro-
cederse a la interposicion de un recurso administrativo
con caracter necesario (tipicamente el de alzada), ya que
en caso contrario, no existira un acto idéneo que agote
las exigencias preprocesales que marca la normativa
laboral @, Esta interpretacién, en principio razonable
desde un punto de vista dogmatico, traslada la construc-
cion tipica de lo que ocurre en estos casos para los fun-
cionarios.
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16.3.— En fin, un ultimo aspecto cuestionable es el
relativo a la eventual impugnacion de los actos de tra-
mite. Esta posibilidad constituye una cuestion que suscita
serias dudas interpretativas, singularmente, en el terreno
de los procedimientos sancionadores frente a un
empleado laboral. Pues bien, parece obvio que podra
procederse a la impugnacion directa ante el orden social
de la resolucion de sancion definitiva. Sin embargo, ello
deja sin resolver la cuestion de los actos de tramite en el
procedimiento administrativo que conduce a la imposi-
cion de la sanciéon. Como criterio hermenéutico podria
tenerse en cuenta la doctrina consolidada enrelacion con
el recurso de alzada y su aplicacién a procedimientos
sancionadores de funcionarios, donde no cabria plantear
recurso de alzada, sino hasta la resolucion del 6rgano
sancionador. De suerte que no podria utilizarse dicho
recurso durante la fase instructora (incoacion, diligencias
previas, pliego de cargos, acuerdos sobre audiencia, pro-
puesta de prueba, practica de la prueba, propuesta de
resolucidn), por tratarse de actos de tramitet°.

2.5. Losefectosinterruptivos o suspensivosdelavia
previa

17— La formalizacion de los actos previos tradicio-
nalmente ha producido como efecto la interrupcion de
los plazos de prescripcion y la suspension de los de cadu-
cidad. Asi se recogia en los arts. 65y 73 LR]S para la con-
ciliacion y la reclamacion administrativa previa respecti-
vamente. Tras la LPAC, el art. 65 LRJS permanece inalte-
rado, pero el art. 73 LRJS ahora tan sélo liga tales efectos
a la RAP en materia de Seguridad Social. El silencio del
legislador respecto los eventuales efectos suspensivos e
interruptivos de la caducidad y la prescripcion derivados
del «agotamiento de la via previa» al ejercicio de las
acciones judiciales ante el orden social resulta criticable
y abre no pocos interrogantes. En este sentido, a titulo
ejemplificativo, cabe plantearse los siguientes: ;qué
sucede con los plazos de ejercicio de las acciones judicia-
les cuando no debe agotarse la via administrativa y, ello
no obstante, el justiciable plantea una reclamacién admi-
nistrativaounrecurso de alzada, ya sea por errorinducido
o propio? ;Qué efectos provoca el planteamiento de un
recurso potestativo como el de reposicion? Una posible
respuesta a estos interrogantes exige diferenciar dos pla-
nos: el de las acciones sometidas a plazos de prescripcion
y el de las acciones sometidas a plazos de caducidad.

18.— Por lo que respecta a los plazos de prescripcion,
el recurso de alzada (o el potestativo de reposicion) u
otros recursos administrativos producirian su interrup-
cion, incluso cuando los mismos no fueran necesarios. Y
ello por mandato del art. 1973 del CC que incluye las
reclamaciones extrajudiciales como uno de los supuestos

El agotamiento de la via administrativa previa en el orden social

interruptivos de la prescripcion. Ahora bien, debe tenerse
encuentaqueelart. 69.2 LRJS sefiala que debe plantearse
demanda en el plazo de dos meses desde el agotamiento
de la via administrativa previa y que, de no respetarse
dicho plazo, se provocaria el efecto de la caducidad en la
instancia. A este respecto debe recordarse que tradicio-
nalmente se ha exigido el agotamiento de la via admi-
nistrativa en unos plazos preclusivos, pero ello puede
provocar una discrepancia con los plazos de prescripcion
de los derechos sustantivos. En el ambito administrativo,
la limitacion de los plazos se basa en la presuncién de
legalidad y eficacia inmediata de los actos administrati-
vos, cuya desvirtuacion puede tener unos limites tempo-
rales derivada del principio de seguridad juridica. De ello
emanaria que los actos administrativos son eficaces y
pueden ser ejecutados de manera forzosa, a no ser que se
produzca su suspension, pero en la jurisdiccion social
dicha regla se habria matizado, debiendo reiterarse la via
previa (si no se respetan los plazos de ésta o los del ejer-
cicio de la demanda judicial) por mor de la caducidad en
la instancia siempre que el plazo para el ejercicio de la
accién no haya decaido.

19.— En cuanto a la caducidad, las dificultades exe-
géticas son mayores, pues no resulta sencillo determinar
qué significa la referencia del art. 69. 3 LR]S, a que: «En
las acciones derivadas de despido y demds acciones suje-
tas a plazo de caducidad, el plazo de interposicion de la
demanda sera de veinte dias habiles o el especial que sea
aplicable, contados a partir del dia siguiente a aquél en
que se hubiera producido el acto o la notificacion de la
resolucion impugnada, o desde que se deba entender
agotada la via administrativa en los demas casos». De
entrada, conforme lo expuesto en otros apartados, el
ejercicio de laaccion de despido y demas acciones sujetas
a plazo de caducidad (por ejemplo, impugnacién de san-
ciones, modificaciones sustanciales de condiciones de
trabajo, movilidad geogréfica, derechos de conciliacion
de la vida familiar y laboral...) no exige agotar una via
administrativa previa, pudiendo impugnarse directa-
mente ante los dérganos del orden social desde el dia
siguiente en que se hubiera producido el acto o la notifi-
cacion de la resolucion que se pretende atacar Pero des-
pejada esta primera cuestion, ello no resuelve el sentido
delultimoincisodelart.69.3 LR)S que alude aque elinicio
del plazo de caducidad en el despido y en las demas
acciones sometidas a plazo de caducidad también se pro-
ducird «desde que se deba entender agotada la via admi-
nistrativa en los demas casos». Al respecto, cabria efec-
tuar dos interpretaciones diversas.

19.1.— La primera consistirfa en entender que la via
previa solo seria exigible en las acciones por las que se
impugnen actos administrativos de contenido laboral

(30)  SSTS, C-A, de 5 de mayo de 1998, rec. 6874/1993, y de 11 de mayo de 1999, rec. 1069/1995.
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realizados por la administracién publica, no como empre-
sario, sino ejerciendo una potestad publica.

19.2.— La segunda interpretacion pasaria por enten-
der que este inciso sobre la exigencia de agotar la via
administrativa aparece como un supuesto residual en las
acciones de despido o demas acciones sometidas a plazo
de caducidad. Asi, el mismo se aplicaria en determinados
casos donde no se cuenta con acto expreso, como actos
verbales o tacitos, que aunque no frecuentes, pueden
darse, o en situaciones de inactividad. En estos casos,
habria que «agotar la via administrativa» o, mas bien, se
exigiria alguin tipo de actuacion frente al acto inicial antes
de acudir a la demanda®".

20.— Finalmente queda por despejar la cuestion de
qué sucede con el plazo de ejercicio de la accion de des-
pido, o de otras acciones sometidas a plazos de caduci-
dad, cuando siendo innecesario el agotamiento de la via
administrativa previa, ello no obstante, el justiciable pre-
senta un recurso administrativo, por ejemplo, el de
alzada, y espera hasta su resolucién expresa a o la con-
testacion por silencio, que en el caso de la alzada es de
tres meses, para interponer la demanda por despido. Y es
que, notese qué tales actuaciones determinaran que se
rebase el plazo de veinte dias previsto para atacar el des-
pido y, por ende, se cuestione la caducidad de la accién.

20.1.—En favor de la eventual caducidad de la accion,
cabria sefialar que el Tribunal Supremo ha mantenido una
interpretacion rigorista del transcurso del plazo de cadu-
cidad a efectos de demandas en materia, por ejemplo, de
modificacién sustancial, en las que se ha instado la pape-
leta de conciliacién a pesar de no estar sometidas a tal
exigencia. En efecto, en este terreno, el Alto Tribunal se
ha pronunciado en el sentido de que la papeleta presen-

tada en estos casos, al no ser preceptiva, no tendria efec-
tos suspensivos®®?),

20.2.— No obstante, a nuestro juicio, existen diferen-
tes argumentos que permiten defender la no caducidad
de la accion de despido en los supuestos de «agota-
miento» de la via previa por error, cuando la misma no es
exigible. EL primero serfa el de que una modificacién de
tanto calado como la eliminacién de lareclamacién admi-
nistrativa previa hubiera requerido del legislador una
mayor notoriedad y seguridad juridica, un defecto cuyos
efectos no deben recaer ahora en el justiciable. Una
segunda razon seria la de que, pese a la falta de mencién
de este efecto suspensivo en la ley rituaria laboral, dicho
efecto suspensivo deriva de la regulaciéon general de los
recursos administrativos, como el de alzada, que suspen-
den la eficacia de los actos administrativos. Y el ultimo,
y mas importante, sobre la base de un principio antifor-
malista y «pro actione.

21.— En todo caso, la cuestion queda en cierto modo
mitigada desde el momento en que la resolucion admi-
nistrativa debe incorporar el pie de recurso, en virtud de
lo dispuesto en los arts. 88.3 LPACy 69.1.1Il LRJS que, no
sin reiteracion, prevén que toda administracion esta obli-
gada a indicar el texto integro de las resoluciones que
dicte, con indicacion de si es o no definitiva en la via
administrativa, la expresion de los recursos o la reclama-
cion administrativa previa que proceda, el 6rgano ante el
que deba presentarse y el plazo para su interposicion. Por
otra parte, ademas, existen tutelas legales®® y jurispru-
denciales para en el caso de que se eludan estas previ-
siones. Asi, si la administracion provoca el error en el
administrado, por una notificacién defectuosa del des-
pido o de cualquier otra resolucién administrativa, en

(31)  Enla opinién sostenida por BLANCO PERTEGAZ, T. (2016), op. cit., se apunta que "parece que antes de acudir a la Jurisdiccion
social se tendra que interponer una reclamacion o hacer una solicitud para obtener una resolucion expresa, la cual habra de
indicar si con la misma se agota o no la via administrativa, y en el caso, de que dicha resolucion no se dicte, entrara en juego
el silencio administrativo (art. 24 Ley 30/2015), tras lo cual se podra acudir a la jurisdiccion social en el plazo de dos meses
(art. 69.2 LRJS)". En un sentido mas amplio, no cefido exclusivamente a los actos tacitos, algin magistrado ha sefialado que
"no puede acufiarse una regla Unica que sirva con caracter general en cualquier supuesto, sino que habra que estar en cada
caso concreto para identificar: a) la autoridad que ha dictado el acto; b) la eventual existencia de un superior jerarquico ante
el que interponer el recurso de alzada; y c) la propia naturaleza del acto en cuestion, por si fuere alguno de los que agotan en
simismo la via administrativa o frente al que deba activarse algun otro mecanismo diferente del recurso de alzada". Alrespecto,
en este punto, vid. también la opinion de MORALO GALLEGO, S., op. cit.

(32)  Portodas, STS de 9 de diciembre de 2013, Rec. 85/2013.

(33)  Elart. 69.1.1llin fine LR]S, reiterando lo regulado en el antiguo art. 58 LRJPAC, sefiala que la notificacion que, conteniendo el
texto integro de la resolucion, omitiese alguno de los requisitos indicados, tinicamente surtira efecto a partir de la fecha en
que el interesado realice actuaciones que supongan el conocimiento del contenido y alcance de la resolucion o acto objeto
de la notificacion o resolucion o interponga cualquier recurso o reclamacion que proceda. También sefiala que dicha notifi-
cacion defectuosa determina que se mantengan en suspenso los plazos de caducidad e interrumpidos los de prescripcion.
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cuanto a los recursos procedentes y el plazo para inter-
ponerlos, la jurisprudencia constitucional ha impedido
interpretaciones que perjudiquen las acciones judiciales,
pues no puede la administracién beneficiarse de los erro-
res a los que haya inducido a sus propios empleados®.
En definitiva, no podra segun la jurisprudencia constitu-
cional®* y ordinaria®® hacer valer después en sede judicial
una «omisién» o un eventual error provocado por ella
misma. Sin embargo, el silencio administrativo de carac-
ter negativo no tiene valor de notificacion defectuosa. Asi
pues, como en otros casos, adquiere gran importancia
estar al caso concreto para determinar, primero, si la
propia resolucién indicoé expresamente que era innece-
sario agotar la via administrativa previa y quedaba expe-
dita la posibilidad de interponer una demanda judicial o
si la resolucion carecia de cualquier indicacién. Y en
segundo lugar, también es importante, tener en cuenta
la doctrina del Tribunal Supremo, que ha aplicado la
caducidad en el sentido mas favorable al interesado
cuando la administracion actta irregularmente, bien por-
que no hay resolucion expresa, bien porque se trata de un
comportamiento verbal o tacito o no se ha notificado
convenientemente®’).,

22.— Si este aspecto no suscita mayores dificultades,
mas espinoso resulta el hecho de que el particular se
equivoque —sin induccién al error por parte de la admi-
nistracion—en el trdmite a seguir. De entrada, en el plano
administrativo, la LPAC mantiene un principio antifor-
malista y establece que el error o la ausencia de la califi-
cacion del recurso por parte del recurrente no constituye
un obstaculo para su tramitacion siempre que se deduzca
su verdadero caracter (art. 115.2). Ahora bien, si nos tras-
ladamos al terreno (pre) procesal, uno de los problemas
comunes suscitados en el orden social por la existencia
de dos tramites diversos, conciliacion y reclamacion pre-
via, hasido larelativaal error delinteresado en la eleccion
del acto previo a cumplimentar.

Alrespecto, existe doctrina unificada en el sentido de
que ello puede producir la caducidad de la accion, pues la
formalizacion de un acto previo «inadecuado» no pro-
duciria los efectos suspensivos que habitualmente llevan
anudados . Esta doctrina, sin embargo, merecié un

(34)  SSTC 193y 194/1992, 16 Nov.

El agotamiento de la via administrativa previa en el orden social

importante voto particular que la consider6 despropor-
cionada, en particular, en supuestos donde se cumplia la
finalidad del tramite tendente a facilitar el conocimiento
previo a la contraparte de la pretension, y con obvio fun-
damento en el principio «pro actione». Acaso por ello, la
rigurosidad de esta doctrina fue atenuada en diversos
supuestos. Dichas excepciones, que admitirian la suspen-
sién del plazo de caducidad en supuestos de mera inade-
cuacion del tramite previo al proceso —no, por tanto, en
los de omisién—, partirian de la concurrencia de tres con-
dicionantes que habrian de analizarse en el caso particu-
lar, y que son citados en la jurisprudencia unificada: de
entrada, una voluntad impugnatoria del trabajador que
se plasmaria, por ejemplo, en la presentacién de la pape-
leta de conciliacion; por otra parte, que la empleadora
tenga conocimiento previo a lademanda de la pretension
del trabajador; finalmente, que no se haya indicado al
litigante la via impugnatoria previa oportuna. Ello se ha
aplicado en supuestos donde podia existir una duda razo-
nable sobre la naturaleza juridica del ente demandado.
Asi, por ejemplo, prestacion de servicios sucesiva para un
Ayuntamiento y un patronato municipal, planteando el
trabajador reclamacion administrativa previa contra el
primero y conciliacion frente al segundo®”; o demanda
de despido contra un entidad de no facil determinacién
en cuanto a su naturaleza juridica, como el Banco de
Espafia “?). También en reclamaciones administrativas
previas formuladas defectuosamente, por ejemplo, con-
tra todos los ayuntamientos integrantes de una manco-
munidad, en vez de directamente frente a la mancomu-
nidad“.

3. LA «<EVENTUAL» SUBSISTENCIA DE CIER-
TAS RECLAMACIONES ADMINISTRATIVAS
ESPECIALES

23.— Los problemas interpretativos que suscita la
LPAC en relacion con los actos previos a la via judicial
social nose agotan en lo anterior, pues también hay dudas
relativas al alcance de la sustitucién de la RAP laboral por
el agotamiento de la via. Por lo pronto, en el sistema
anterior a la reforma, convivia una RAP comuUn con una
serie de reclamaciones administrativas especiales; en la

(35)  Dentro del acervo de pronunciamientos del Tribunal Constitucional en esta materia, que forman un corpus firme destacan
los supuestos de presentaciéon de demandas fuera del plazo legalmente previsto, generalmente por una indicacion errénea
de plazos por la administracion que en la contestacion a la reclamacion administrativa previa pudo indicar un plazo de
impugnacion incorrecto. SSTC 193/1992, 16 Nov.; y 194/1992, 16 Nov.; y 154/04, 20 Sep.

(36)  STS de 13 junio de 2012, rcud. 2180/2011.

(37)  STS10 de junio de 2016, Rec. 601/2015, dictada en un caso de falta de llamamiento de una trabajadora fija discontinua de la
administracién, que reitera toda la doctrina anterior de la Sala de lo Social.
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) Portodas, STS de 28 de junio de 1999, rcud. 2269/1998.
39)  Como es el caso de STS de 30 de noviembre de 2000, rcud. 1355/2000.

) STS de 13 de octubre de 1989, en recurso de casacién por infraccion de ley.
41)  STSJ de Extremadura de 7 de marzo de 2002, rec. 85/2002.
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actualidad, lo que se ha suprimido (o sustituido) es la RAP
«comuny, pero sin que se sepa qué ha sucedido con las
especiales. Yendo de lo mas sencillo a lo mas complejo,
cabe distinguir varios supuestos:

23.1.— Claramente, y a riesgo de resaltar lo obvio, se
ha mantenido la RAP en materiade SS, pueselart. 71LR)S
permanece inalterado. Ahora bien, no por ello, la LPAC
no tendria repercusion, pues al instaurarse, por ejemplo,
la inhabilidad de los sabados a efectos administrativos,
incidiria en el cdmputo de los plazos para plantear la
reclamacion administrativa previa de seguridad social (de
30 dias) y en el plazo para entender desestimada la con-
testacién por reclamacién administrativa previa por
silencio administrativo (45 dias)“?.

23.2.— Asimismo, la reclamacién al Estado de los
salarios de tramitacion también se mantiene, como se
aprecia en el art. 117 LRJS, también modificado, del que
Unicamente se reforma la rdbrica, sustituyendo la refe-
rencia a la RAP por la de «agotamiento de la via adminis-
trativapreviaalaviajudicial». Ahorabien, enrealidad, aqui
no estdbamos ante una RAP, sino que la reclamacion
dirigida al Estado era la propia solicitud inicial, cuya nega-
tiva se impugna ante el orden social*?),

23.3.— Algo parecido es lo que sucede en el caso de
la responsabilidad del FGS en donde la solicitud consti-
tuye la propia reclamacién administrativa y que se regula
en el RD 505/1985, de 6 de marzo. La peticion del intere-
sado al FGS de las prestaciones sustituia a la reclamacion
administrativa previa (que quedaba expresamente
exceptuada en la version anterior del art. 70.1 LRJS). Sin
embargo, tras la LPAC se ha reformado el antedicho pre-
cepto, reduciendo las excepciones al agotamiento de la
via previa a las demandas de tutela de derechos funda-
mentales y libertades publicas, y sin mencionar como
excepcion las reclamaciones frente al FGS. No obstante,
la falta de mencion expresa del FGS no implicaria un
cambio, al existir un procedimiento administrativo espe-
cifico frente a éste. Y es que el proceso judicial de recla-

macion ante el FGS siempre ha tenido como objeto una
resolucion administrativa que denegaba total o parcial-
mente las prestaciones pedidas por el trabajador. La
ausencia de reclamacion administrativa en este proceso
judicial y su sustitucién por una peticion directa al orga-
nismo auténomo que pone en marcha el procedimiento
ha sido reconocida en diversos pronunciamientos judi-
ciales en punto a cuestiones de diversa indole, como la
ausencia de obligacion del FGS de iniciar un procedi-
miento de oficio cuando el trabajador no ha instado la
solicitud“¥ o la forma de articular la reconvencién(?),

23.4.— Por lo que respecta a otras reclamaciones
administrativas privativas de algunasrelaciones laborales
especiales, como la de trabajadores civiles en estableci-
mientos militares y los presos en establecimientos peni-
tenciarios, nada se dice. El silencio de la LPAC puede
interpretarse en dos sentidos: En primer lugar, que se
mantienen. En favor de esta exégesis militan dos argu-
mentos. El primero es que la LPAC permite que regla-
mentariamente se prevean reclamaciones especificas
que agotan la via administrativa por mor de lo dispuesto
en el art. 114.1.g). El segundo argumento, es el hecho de
que los preceptos que contemplan estas reclamaciones
previas especiales, no han sido derogados expresamente;
asaber, losarts. 71y 72 delRD.2205/1980, de 13 de junio
que regula esta via previa para los trabajadores civiles en
establecimientos militares, ni el art. 2.1 RD 782/2001,
para presos en establecimientos militares, que se limita
a remitir al art. 69 LRJS. Sin embargo, esta misma remi-
sion aboga por la segunda interpretacion, la de que las
reclamaciones administrativas previas en estas relacio-
nes laborales también ha desparecido, al igual que para
el resto del personal laboral de las Administraciones
publicas. Ello podria argumentarse sobre la base de otras
dos ideas: la primera, que no hay rastro de estas recla-
maciones administrativas especiales en LPAC y eran una
especialidad respecto la general; y, sobre todo, porque
esta ultima interpretacion seria la mas coherente con la
ratio legis de la LPAC.

(42)  sin embargo, dicha unificacion con el régimen procesal no es completa, pues la LPAC, no indica nada respecto el 24 y el 31
de diciembre, fijando dichos dias como habiles, lo que supone una diferenciacion respecto a lo dispuesto a efectos judiciales
por el art. 182.1 LOPJ. En segundo lugar, también conviene llamar la atencion sobre el tratamiento diverso que hay en materia
de festivos desde la perspectiva procesal y desde la 6ptica administrativa (art. 30.6 LPAC), algo ya presente en la LRJAP: en
las normas procesales, son festivos los de la sede del 6rgano jurisdiccional; en materia administrativa, se consideran inhabiles
para el interesado que reside en un determinado municipio tanto los inhabiles en la sede del 6rgano administrativo ante el
que tiene que cumplimentarse el plazo o término, como los dias inhabiles en el municipio o en la comunidad auténoma que
reside.

(43)  Como sefiala MORENO ROSA, J. (2017). "El agotamiento de la via administrativa como presupuesto para el control judicial
de los actos administrativos de naturaleza laboral", Revista Internacional y Comparada de Relaciones Laborales y Derecho del
Empleo, ADAPT, Volumen 5, (3), p. 230, se articula una reclamacion obedece a la légica normal de la responsabilidad patri-
monial en el ambito de la administracion publica.

(44)  STS) de Islas Canarias, Las Palmas, de 13 de mayo de 2016, rec. 181/2016.

(45)  Alguna sentencia ha considerado que al no existir reclamacién administrativa previa, si el Fondo de Garantia Salarial quiere
formular reconvencion en el acto del juicio debe anunciarla mediante escrito dirigido al Juzgado con antelaciéon minima para
que sea puesto en conocimiento del demandante (STS) de Galicia de 23 de octubre de 1998, rec. 4887/1995).
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4. ALGUNAS CONCLUSIONES CRITICAS
SOBRE LA ELIMINACION DE LA RAP LABO-
RAL

24— A salvo de las reclamaciones administrativas
especiales que se mantienen en algunos casos, la supre-
sion de la RAP va acompafiada de dos consecuencias. En
los casos en que se impugne un acto administrativo en
material laboral, la supresion de la RAP se sustituye por
la necesidad de agotar la via administrativa. En cambio,
cuando se impugne una actuacion de la administracion
como empleadora, cabra la impugnacién judicial directa.

25.—En el primer caso, el legislador administrativista
ha querido trasladar al ambito laboral, casi mimética-
mente, la exigencia del vigente art. 25 de la Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, de interponer
previamente a la via judicial los recursos administrativos
preceptivos, generalizando la mecanica de la jurisdiccion
prototipica que revisa los actos administrativos. Sin
embargo, en este caso, la novedad es relativa, y ya habia
sido anunciada por la LRJS*%, al exigir agotar la via admi-
nistrativa en la modalidad procesal del art. 151 LR]S. Por
otra parte, el agotar la via previa no evitara la judiciali-
zacion, pues la falta de eficacia ha sido ya un comun
denominador en toda la doctrina administrativista que
ha estudiado la institucién en relacién con el acceso a la
jurisdiccion contencioso-administrativa®”).

26.— En el segundo caso, la supresién de la RAP
implica un acceso directo a la via judicial en el orden
social. En la Exposicion de Motivos de la LPAC, la supre-
siénde una cierta tramitacion administrativacomo requi-
sito previo a la interposicion de demandas en la via juris-
diccional social se reviste de una apariencia de institucion
inexorable, avalada por dos argumentos: primero, por la
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ineficacia de la RAP laboral y, segundo, por la convenien-
cia de simplificar®®). Y es aqui donde surgen las mayores
dudas, por cuanto si bien hay que reconocer que la RAP
laboral tenia una doble finalidad*?, a partir de la cual se
justificaria su proteccion constitucional, no esta tan claro
que su supresion resuelva todos los problemas. Y ello por
varias razones. La primera es que como habria puesto de
manifiesto el Consejo de Estado, no debe ignorarse que
las reclamaciones administrativas previas laborales cum-
plian una funcién preventiva del proceso, similar a la de
la conciliacién, y que por tanto, en ocasiones obligar a
acudir siempre y en todo caso a la via jurisdiccional, podria
ser suponer un elevado coste®). La segunda, y en directa
relacion con lo anterior, es que precisamente el acceso
directo a la via judicial puede desanimar y causar vértigo
en el justiciable, por paradojico que ello resulte. Por otra
parte, la eliminacion de la RAP laboral se ha hecho con
notable inseguridad juridica, en particular, en cuanto a
cuales sean en cada caso los pasos a seguir, algo que iria
en contra de lo que deberia ser el alfa y omega de la Ley
reguladora del procedimiento administrativo. Ello es
importante en un orden como el social, donde no se
requiere representacion ni defensa técnica por abogado
o graduado social.

27— En conclusion, la supresion total de cualquier
acto previo en los casos de reclamaciones de empleados
publicos laborales frente a suadministracion empleadora
no es tan ventajosa como a primera vista pudiera parecer.
Ciertamente, el caracter dilatorio y la escasa eficacia
resolutoria de la reclamaciéon administrativa previa lo
asemejan a un recurso administrativo, como es el recurso
de reposicion, que sélo funciona cuando el demandante
previamente al litigio ha sondeado a la administracién
demandada, que le invita a arreglar la reclamacion pre-
sentando un recurso. De ahi que acaso, lo mas adecuado

(46)  BLASCO PELLICER, A. (2017). "Reclamacién administrativa previa: Gltimos pronunciamientos jurisprudenciales antes de su
parcial desaparicion”, Trabajo y Derecho, (22), version digital, p. 1.

(47)  Laidea de que tampoco el sistema de recursos administrativos es eficaz es comdn en la doctrina cientifica. Vid., entre otros,
TORNOS MAS, J. (1993), "Via previa y garantia de los Administrados. La proteccion juridica del ciudadano", Libro Homenaje
a Gonzalez Pérez, Tomo Il, Madrid, Civitas, p. 648; ESCUIN PALOP, V.Y BELANDO GARIN, B. (2011), Los recursos administra-
tivos, Pamplona, Civitas-Thomson Reuters, p. 32; MARTIN REBOLLO, L. (2016), "Lanueva Ley de Procedimiento Administrativo
Comuin", Aranzadi Digital (1), Version digital.

(48)  Enlanotatécnicasobre las novedades de las Leyes 39y 40/2015, elaborada por el Observatorio de Administracion electrénica
en el Ministerio de Hacienda y Administraciones publicas, se habla de la eliminacién de la RAP laboral como elemento de
simplificacion. Vid. p. 2 de la nota técnica elaborada Recuperable file:///C:/Users/maesteve/Downloads/2016-06-nota-tec-
nica-OBSAE-leyes39y40.pdf.

(49)  SSTC 21/1986, 14 Feb., y 60/1989, 16 Mar. En palabras del propio TC, las funciones de la RAP laboral han sido, por una parte,
la de "poner en conocimiento del érgano administrativo el contenido y fundamento de la pretensién formulada y darle ocasion
de resolver directamente el litigio, evitando asi la necesidad de acudir a la jurisdiccion"; y de otra parte, la de "proporcionar a la
parte frente a la que se dirija, la oportunidad de una mayor reflexion sobre los hechos que originan la accion, ..., y también dar la
posibilidad de preparar adecuadamente la oposicion".

(50)  Posicién también expuesta por GARCIA-PERROTE, |.y MERCADER UGUINA, J. (2017), "Dudas e incertidumbres en la supresién
de la reclamacion administrativa previa a la via laboral por la Ley 39/2015, de 1 de octubre de Procedimiento Administrativo
Comuin de las Administraciones Publicas”, Revista de Informacién Laboral, (1). Version digital, p. 1.
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hubiera sido transformar la reclamacién administrativa
previa en un recurso potestativo, y eliminar la obligato-
riedad de un tramite previo que, como requisito sine qua
non, para la reclamacion judicial se ha convertido para-
fraseando a SANTAMARIA PASTOR, «en un auténtico
fosil de singular valor» 7. Otra alternativa interesante
habria sido apostar por generalizar el mecanismo de la
conciliacion preprocesal o la mediacion. La generalizacion
de la conciliaciéon administrativa previa eliminaria la
situacion de diferenciacion ahora existente entre traba-
jadores publicos y privados en el acceso al orden social.
Esta consideracion exigiria una reflexion critica sobre la
imposibilidad de la administracién de transigir. Dicha
limitacién, se ha apoyado en el llamado beneficium minor
aetatis que gozaban los entes publicos, y que los asimilaba
a un tratamiento de los menores del Derecho Romano,
impidiéndoles avenirse sino con sujecion a determinadas
formalidades, que hacia inutil el tramite de la concilia-
cion. Sin embargo, esta doctrina es discutible en el caso
de que la administracién actiie como empleadora y no
ejerza potestades publicas. Por otra parte, la imposibili-
dad legal de la administracion de transigir merece tam-
bién una mejor interpretacion de sus confines®?, pues
dicha limitacion es parcial y, es bien conocido, que la
administracion transige por ejemplo, para negociar con-
venios colectivos o en los acuerdos de finalizacion de
huelgas.
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