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dicionado era sélo el reingreso del excedente voluntario. Al suprimirse el cali-
ficativo, incomprensiblemente el texto definitivo parecfa afectar por igual a
cualquier situacidn de excedencia. Pero esta conclusidn entraria en abierta con-
tradiceién con lo dispuesto por los arts. 46.1 y 48.3, que establecian como efec-
to la reserva del puesto para el gjercicio de cargo piiblico y de cargo sindical,
respectivamente.

Por (timo, hemos de sefialar que el ET/80 incorporé en el art. 46.6, ine-
xistente en el Proyecto, la posibilidad de que la situacidn de excedencia se
extendiese a otros supuestos colectivamente acordados, con el régimen y efec-
tos que estableciese la norma convencional,

Como es sabido, la Ley 11/1994, de 19 de mayo, autorizé al Gebiemo, en
su disposicidn final sexta, para que en el plazo de seis meses desde su entrada
en vigor elaborase un texto refundido del Estatuto de los Trabajadores incor-
porando las numerosas modificaciones que habfa introducido en el mismo, asi
como las efectuadas por una serie de disposiciones legales que citaba. En cum-
plimiento de este encargo, se aprobé el Real Decreto Legislativo 1/1995, de 24
de marzo, que en lo relativo a la excedencia sélo modificé el régimen juridico
de la solicitada para el cuidado de un hijo, asegurando al excedente la reserva
de plaza, aunque no necesariamente el mismo puesto que desempefiaba con
anterioridad, durante la totalidad del tiempo en que puede beneficiarse de la
suspensién del contrato de trabajo por esta causa,
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L. INTRODUCCION o

Al estudiar ia igualdad de las partes en el proceso laborat se ha criticado a
la doctrina juslaboralista —quizd con cierta razén— por haberse cerrado
demasiado en Ia hipétesis trabajador-empresario, en la que el Estado deberia
actuar como protector de la parte tedricamente méds débil de esa relacién
juridico-procesal (el trabajador), pero desconociendo las actuaciones “de
supetioridad o predominio de las Administraciones Piblicas como parie
procesal, por lo que se ha acusado a este sector doctrinal de no sentir
preocupaciones por la igualdad frente a tales actuaciones administrativas (1).

Aunque no es exclusivamente el proceso laboral el tinico en el que la
Administracién Piblica goza de una posicién de predominio respecto a la otra
parte procesal, sino que, por el conirario, aquélla hace uso sistemndticamente de
sus privilegios —como no puede ser de otra manera mientras no se modifique
el vigente ordenamiento procesal— siempre que es parte en cualquier proceso,
sea cual fuere el orden jurisdiccional al que el mismo corresponda (2), hemos
querido centrar nuestro trabajo en este proceso’ porque, precisamente, la
presencia, cada vez més frecuente de una Administracién Piblica, como parte
en el mismo resalta ain mds, si cabe, la desigualdad material en que se
encuentra la otra parte (trabajador, beneficiario de prestaciones o empresario)
respecto a esa Administracién Piblica, - St o ‘ o

Por ello, en el presente trabajo vamos a:analizar en primer lugar, la
posicién de la Administracién Piblica cuando es'parte en un proceso laboral,
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(1) Asf, MONTERO AROCA, J. y otros, Comentarios a la Ley de Pracedimiento
Laboral, Madrid, 1993, pg. 1662.

{2) Vid. GARCIA DE ENTERRI{A, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., Curso

de Derecho Administrative, T. II, Madrid, 1993,-pgs. 681 y ss: PEDRAZ

PENALVA, E., Privifegios de lus Administraciones Piblicas en el proceso civil,

Madrid, 1995, entre otros. s e -
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para, a continuacidn, realizar an recorrido por el articulado de la vigente Ley de
Procedimiento Laboral, examinando aquellos preceptos que, a nuestro juicio,
contienen privilegios procesales a favor de la Administracién Piiblica siempre
gue comparece en un proceso laboral, cualquiera que sea el titulo por el que Ia
legislacion laboral le atribuya responsabilidades, pues los privilegios procesales
son inherentes a la propia Administracién Prblica como parte procesal, con
independencia de cudl sea ese titulo concreto por el que comparece en juicio.

Finalmente, vamos a intentar formular unas consideraciones criticas
sobre la —para nosotros indebida por inconstitucional— pervivencia en
nuestro ordenamiento juridico de estos privilegios procesales de la
Administracién Piblica, que constituyan nuestra modesta aportacién a esa
urgente y necesaria depuracion, sefialada por la doctrina, de estos privilegios
que son fruto de un arrastre histérico, acriticamente asumido, tépicamente
explicado e interesadamente defendido por los representantes de la
Administracién, que carecen en muchos casos de una sdlida justificacién
institucional (3), ¥ que, a nuestro juicio, ademds, chocan frontalmente con el
derecho constitucional a Ia igualdad de las partes en el proceso, que garantiza
el articulo 24, en relacién con el 14, de nuestra Carta Magna (4). Reflexiones
que pudieran servir, por otra parte, para que el legisiador ordinario se
decidiese a considerar ya, después de mds de dieciocho afios, la oportunidad
politica de adecuar o acomodar plenamente nuestro ordenamiento Jjuridico a
la Constituci6n, haciendo desaparecer de aquél lo que clararente se opone no
560 a la letra sing, lo 4que para nosoiros es mds importante, al espiritu de &sta,
pues desde su aprobacién en 1,978 no tienen cabida en nuestro ordenamiento
juridico ninguna clase de privilegios que, como los que aqui vamos a
eXaminar, carezcan de una fundamentacién objctiva y razonable para su
Justificacién constitucional.

II. LA ADMINISTRACION PUBLICA, PARTE EN EL PROCESO
LABORAL

Hay que tener en cuenta que en la relacién Jjuridico-procesal laboral no
s6lo son partes los trabajadores ¥y los empresarios, sino que, cada vez mis
frecuenterente, nos encontramos a una Administracién Piblica como parte
en esie proceso, lo que, como ha sefialado l1a doctrina, comporta una sensible
lesidn del indiscutible principio de igualdad de las partes, habida cuenta de
las prerrogativas que se le reconocen en los supuestos en que actiie como
demandante o como demandada, recurrente 0 recurrida y ejecutante o
ejecutada (5).

(3) GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., ap. cit., pg. 678,

(4) MAIRAL JIMENEZ, M., «La igualdad de las partes en el proceso laboral», en
Temas Laborales n° 34 (1995) , pgs. 63 ¥ ss.

(5} PEDRAZ PENALVA, E., op. cit., pg- 103,
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En efecto, por un lado, la Administracién Piblica se ha convertido hoy d
en muchos pafses en el principal empleador (6), no siendo el nuestro ur
excepcion, lo que conlleva consecuencias Jjuridico-procesales importante
desde el punto de vista de la igualdad de las partes del proceso.

Asi, aunque un colectivo considerable de trabajadores piiblicos —los qu
prestan sus servicios a una Administracién Piblica mediante un vincul
jurfdico-administrativo funcionarial— dirima sus diferencias juridicas con !
Administracién Pdblica empleadora en la jurisdiceién  contencios
administrativa —lo que supone por sf solo una discriminacién para estc
trabajadores piiblicos y una manifestacién de la posicién de privilegio de |
Administracién Piiblica en el proceso (7)—, existe un numeroso colectivo d
trabajadores ptiblicos con vincule jurfdico estatutario {personal al servicio de |
Seguridad Social) que resuelve sus cuestiones litigiosas con la Administraci6
Piblica empleadora —aunque, incoherentemente, no de forma unitaria, pues ¢
algunos supuestos, tienen que someterse a Ia jurisdiccién contenciosc
administrativa (8)—, en la jurisdiccién social (9), o bien aquellos que trabaja
en la Administracién Piblica mediante un vinculo positivo estrictament
Jjuridico-laboral, que se someten formalmente a la normativa laboral, sustantiv
¥y procesal. En consecuencia, en relacién con estos dos 1iltimos colectivos d
trabajadores piiblicos, la Administracién Piiblica empleadora ha de acudir, cad
vez con mds frecuencia, a los Juzgados y Tribunales del orden jurisdiccion:
social para resolver las controversias Jjurfdicas originadas por la dindmic
telacién juridico-positiva de empleo. :

Por otro lado, la Administracién Piblica, de acuerdo con el mandat
constitucional contenido en los articulos 41 y 43.2 de la Norma Fundamenta
es responsable de garantizar un régimen piiblico de Seguridad Social y |
asistencia y prestaciones sociales suficientes ante situaciones de necesidad {as)
las prestaciones derivadas de las contingencias cubiertas por el sistema piiblic:
de Seguridad Social y otras de cardcter asistencial piblico) que generan
igualmente, una seric de cuestiones litigiosas que han de dirimirse ante I
Jurisdiccidn social (10).

(6) Informe de la O.LT. sobre Procedimientos para la determinacién de las cond:
ciones de trabajo en el servicio piblico, en Docuwmentacién Administrativa o° 16
(1.985), pg. 172,

(7} Asi lo hemos afirmado en otro trabajo, «La especial posicién procesal de ta Admi
nistracién Poblica empleadoras.

(8) Vid MAIRAL JIMENEZ, M., «La especial posicién procesal de la Administra:
cién Piblica empleadorax, cit.

(9) Vid. al respecto, si bien en sentido contrario al que Nosotros propugnamos
SANCHEZ PEGO, F., «Administratividad Y tratamiento jurisdiccional de la:
dencminadas relaciones estatutarias», en Relaciones Laborales n° 13 (1994, pgs
14 y ss. ‘ '

(10) Vid. al respecto, GONZALEZ ORTEGA, 5., «La extensién de la jurisdicci6r
social en materia de Seguridad Social Y otras afines», en Relaciones Laborales.
1990-I1, pgs. 353 y ss.
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Por Gltimo la Administracién Pdblica puede ser también parte en un
proceso laboral cuando «le atribuya responsabilidad la legislaci6n laboral», de
acuerdo con el articulo 2°, apartados €) y f), de la Ley de Procedimiento
Laboral, supuestos que, ademds de 1os anteriormente enunciados, se refieren,
basicamente, a la reclamacién al Estado del pago de salarios de tramitacién en
juicios por despido (articulos 116 y siguientes Ley de Procedimiento Laboral),
el primero, y, en concreto, al FOGASA, el segundo.

En definitiva, puede decirse gue un gran porcentaje de los procesos gue
actualmente se sustancian en el orden jurisdiccional social tienen como parte a
una Administracién Pblica, bien como empleadora, bien como responsable de
gestionar prestaciones sociales y asistenciales a los ciudadanos, bien, en
general, aunque en menor nimero, cuando la legislacién laboral le atribuya
cualquier otra responsabilidad, por lo que coincidimos con la doctrina
procesalista en que el proceso laboral es hoy, en buena medida, un contencioso
administrativo en el que el actor es un trabajador (bien de una Administracién
Piblica, bien privade: el caso del Fondo de Garantia Satarial), un beneficiario
de prestaciones sociales o asistenciales, o un empresario (articulo 116 de la Ley
de Procedimiento Laboral), y el demandado una Administracion Piblica (11).

Sin embargo, como hemos puesto de manifiesto en otro trabajo (12}, la
Administracién Piblica no se comporta en el proceso laboral comio una parte
mis del mismo, sino que comparece en ¢l revestida de unos privilegios que
quiebran el derecho a la igualdad de las partes contendientes, consagrado en ¢l
articulo 24 de la Constitucién, toda vez que tales privilegios carecen de
fundamentacién objetiva y razonable para su pervivencia. Quiebra ésta que
tiene su origen Gltimo en el empecinamiento de la Administracién Pdblica en
mantener su predominio en el proceso, en renunciar, como ha subrayado la
doctrina, ya a someterse «in genere» al control jurisdiccional, ya, mds
singularmente, en sus esfuerzos por maitener y gozar de esos determinados
privilegios (13).

IIL. LOS PRIVILEGIOS PROCESALES DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA EN LA VIGENTE LEY DE PROCEDIMIENTO

LABORAL

Cifiéndonos al Derecho positivo, vamos a analizar, a cohtinuacion,
siguiendo el articulado de la vigente Ley de Procedimiento Laboral, los
preceptos de la misma due, a nuestro juicio, implican una situacién de
desigualdad procesal de las partes por el mero hecho de ser una Administracién
Piiblica una de esas partes de la relacién jurfdico-procesal.

(11) Vid. MONTERO ARQCA, J. y otros, Comentarios..., cit., pg. 1662.

(12) MAIRAL JIMENEZ, M., «La especial posicion procesal de la Administracion
Piiblica empleadoras, cit.

(13) PEDRAZ PENALVA. E., ap. cit., pg. 103.
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ARTICULO 2

IS BT
PRI

« Los drganos jurisdiccion i Las coesto
o ales del orden social co it
litigiosas que se promuevan: ) ?Ocer{m Aelas cuestion

a) Entre empresarios y trabajadore. l
a .
bajos, ¥ jadores como consecuencia del contrato d

. . |
me;Zi ;n;:(::nttrman;os enl est:; precepto con la férmula utilizada por el legislad
abo Ja exclusion del conocimiento de 1a jurisdicci i
conflictos laborales gue afectan al im 1v0 do rabagadoms sy
: l : portante colectivo de trabajado; ibli
del S}I';‘Sten;a espafiol dfa rfalacxones laborales denominado ﬁmcion:ario YE‘-T‘II;UPII_CC
s Cux; ::_ecto, a.I .d&‘:hxmtar el precepto la atribucién a la jurisdiccién so'cial d
s cu S 1ox?esdh;1glosas que surjan «entre empresarios y trabajadores com
uencia del contrato de trabajo», ha i
; . . » hay que acudir a la norma positj
‘s;;szmu:ra para detcrminar quiénes deben tener la consideracidn de trabaiyp'(;sd](tjlrv
& mpleador y- qué debe entenderse por contrato de trabajo (15), 'y, as
¢ ;1;1;1r2i]guel el arn’cu]‘c; I° del Estatuto de los Trabajadores tras deﬁ’n)irx," si
» &l contrato de trabajo en su pdrrafo primero ,
segundo a quiénes hay que considerar i s oficton da outs oy
mpresarios a los efectos de ley,
en el parrafo tercero relaciona a j fonde
: quelios trabajos que el legislador entie
> nde
221 E}:l;lthn de un c_ontrato de trabajo, y, en consecuencia, gquedan exclui?ig
oy 1;.:1 a; éxph‘ci:ac:én de esta ley, entre los que se encuentra, ¢n el apartad
\ 10n de servicio de los funcionarios pibli
‘ : publicos...», por 1
frc;rézt};lézx;fsm;n‘tgi_las C?snones litigiosas que atafian a este é)olcct?v;] LE
Ublicos, derivadas de su relacién de servicio o |
ja _ 08, ervicio
Adnunl_s;trfxcxf)nz?s Piblicas, no se ventilardn ante la jurisdiccidén soc?aclm ‘Iﬂ
ante la jurisdiccién contencioso-administrativa, (16). .
ARTICULOD 2

« Los 6rganos jurisdicei i I
tonales del orden social co 7} i
b - - n '
Htigiosas quton e onect ocerdn de las cuestione:

b) En materia de Seguridad Social...»

sistefnaa COmij:jidad y variedad de relaciones jurfdicas que caracterizan ¢
espafiol de Seguridad Social en su aspecto sustantivo (17) sc

(14) MAIRAL JIMENEZ, M.,
Piiblica empleadoras, cit.
{ ;5) V}d. MONTEROQ AROCA, 1. y otros, Comentarios..
(16} Y:d. al respecter, nuestro trabajo «La especial posi i6
ci6n Piblica empleadoras, cit, posiet
(17) Vid. GONZALEZ ORTEGA, §
pe. 352. o

«La especial posicién procesal de la Administracicr

+ Cit., pg. 40,
6n procesal de la Administra-

«La extension de Ia jurisdiccién social,..», cit..
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reproducen también, como dificilmente podia ser de otra forma, en su aspecto
procesal, siendo la jurisdiccién competente para conocer las cuestiones
litigiosas que se suscitan en esta materia, como ha puesto de relieve la doctrina,
una vieja cuestién nunca bien resuelta (18).

En efecto, desde el punto de vista procesal, la mayoria de los conflictos
juridicos- que se producen en materia de Seguridad Social se someten a la
Jurisdiccién social para su resolucién, en congruencia con lo establecido tanto
en la Ley Orgédnica del Poder Judicial (art® 9.5), como en el precepto que
estamos analizando de la vigente Ley de Procedimiento Laboral. Pero existen
otras cuestiones litigiosas que también son «materia de Seguridad Social» y
que, sin embargo, no se resuelven por la jurisdiccién social, sino por la
contencioso-administrativa (19),

Desde la dptica que estamos analizando esta problemdtica existen dos
excepeiones a la regla general del sometimiento a la Jurisdiccién social de las
cuestiones litigiosas en materia de Seguridad Social, que indican una vez mds
la posicién privilegiada de la Administracién Péblica en el proceso, cuando es
demandada en su calidad de empleadora: 1) el personal al servicio de la
Seguridad Social, y 2} la Seguridad Social de los funcionarios publicos,
cuestiones ambas que hemos analizado en otro trabajo, al que nos remitimos
para evitar la reiteracion innecesaria (20),

ARTICULO 3
«No conocerdn los érganos jurisdiccionales del orden social:

c) De Ia tutela de los derechos de libertad sindical y del derecho de huelga
relativo a los funcionarios piblicos y al personal a que se refiere el art® 1.3. a)
del texto refundido de la Ley del Estatuto de los Trabajadores».

Nos remitimos a lo expuesto en otro trabajo respeclo a la exclusion de la
competencia de los érganos jurisdiccionales del orden social de los procesos
derivados de la relacién juridico-positiva de servicio de los funcionarios
piblicos y del personal estatutario de la Seguridad Social. (21).

ARTICULO 22

l. «La representacion y defensa del Estado y de sus Organismos
auténomos, de los Organos Constilucionales, de las Comunidades Auténomas,

(18) CRU: V[LLALON, I., «El control judicial de los actos de la Administracidn
laboral: la extensidn de las jurisdicciones laboral y contencioso-administrativa», en
Relaciones Laborales, 1990-11, pgs. 200 y ss.

(19) Vid. GONZALEZ ORTEGA, S.. op. cit., pgs. 353 y ss.

{20) Vid. al respecto, nuestro trabajo «La especial posicién procesal de Ia Administra-
ci6én Piblica empleadorax, cit.

{21) MAIRAL JIMENEZ, M., «La especial posicién procesal de la Administracién
Piblica empleadoras, cit.
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de las Entidades locales y demds Entidades pablicas se regirdn por lo dispue:
en ¢l articulo 447 de la Ley Orgiénica del Poder Judicial y demds normas
aplicacién». . , . S e S TR

2. « La representacién y defensa de las Entidades gestoras y de la Tesore
General de la Seguridad Social -corresponderd- a los Letrados de
Administracién de la Seguridad Social, sin petjuicio de que para supuesi
determinados pueda conferirse la representacién conforme a las-regl
generales del articulo 18 o designarse abogado al efectos.. . L

Si el articulo 21.1 de la Ley de Procedimiento Laboral establece el caric
facultativo de la defensa por abogado en la instancia, o el principio de «libert
de defensa» (22), nos encontramos con que este precepto que comentam
supone una excepeion a dicho principie, al determinar la obligatoriedad de q
las Administraciones Pblicas en general sean defendidas siempre por letrad:

Asi, el pirrafo 1 de este artfculo remite al respecto al articulo 447 de la L
Oigdnica del Poder Judicial que concreta dicha obligatoriedad, especifican
que la representacién y defensa del Estado y de sus Organismos auténomos, ;
como la de los Organos constitucionales corresponderdn a los letrad
integrados en los servicios juridicos del Estado, sin perjuicio de que para cas
determinados puedan ser encomendadas a abogado colegiado, especialmer
designado al efecto (articulo 447.1), y la representacion y defensa de |
Comunidades Auténomas y entes locales corresponderdn a. letrados de |
servicios juridicos de dichas Administraciones Piblicas, salvo que design
abogado colegiado (articulo 447.2). ‘ Co

En cuanto a la representacién y defensa de las entidades gestoras y de
Tesoreria General de la Seguridad Social corresponders a los Letrados de
Administraci6n de la Seguridad Social (funcionarios), sin perjuicio de que p:
supuestos determinados pueda conferirse la representacién de acuerdo con
que sefiala el articulo 18.1, o designarse para la defensa abogado al efec
(pdrrafo 2°), de los que ejercen libremente Ia profesidn (23).

La fundamentacién de esta excepcién, exclusivamente referida a |
entidades sefialadas en este articulo 22, no la acabamos de entender si no
porque en las mismas concurre la condicién comiin de ser ente piiblico, pu
desde el punto de vista estrictamente procesal no vemos la procedencia de
excepeidn, toda vez que o convenimos en la necesidad .del defensor técnic
jurfdico (abogado), en cuyo caso esta excepci6n habrd de ser la regla general.
estamos de acuerdo en la conveniencia de mantener ] cardcter facultativo de
defensa por abogado, establecido en el articulo 21.1, como norma comiin, -
Cuyo caso no existe razén objetiva alguna para que las Administraciones Pdblic
tengan legalmente reconocido este trato de favor en la praxis procesal labora,

Bien es verdad, como ha sefialado la doctrina, que la cuestitn plantcada
hoy mds tedrica que real (24), porque la préictica diaria de los juzgados de

(22} Vid. MONTEROQ AROCA, 1. y otros, Comentarios..., cit.. pg. 172,

(23) Vid. MONTERO AROCA, J. y otros, Comentarios..., cit., pgs. 176 v ss.
(24) Vid. MONTERO ARQCA, 1. y otros, Comentarios.... cit., pg. 173,
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Social demuestra que son muy escasos los juicios que se celebran en los que .las
partes procesales o alguna de ellas comparecen sin abogado o gradnado stl)c:al.
Precisamente por ello carece atin méds de justificaci6n esta diferencia de
trato jurfdico-procesal, consagrada en la vigente Ley de Procedimiento Laboral,
puesto que si, como la cotidiana préctica forense nos demuestra, 1a complejidad
técnico-juridica y la importancia econdmica de los asuntos que se ventilan en
estos procesos laborales son cada vez mayores y hacen aconsejable comparecer
en los mismos bien pertrechados téenica y juridicamente, lo correcto seria
climinar esta excepcion contenida en el articulo 22 y hacerla la regla general que
sustituya a la establecida actualmente en el articulo 21.1., pues, si lo que se
pretende es beneficiar de verdad al trabajador, teéricamente la parte mds débil
de la relacién juridico-procesal desde el punto de vista econémico, el camino
adecuado no es darle la opcién de que pueda comparecer en juicio sin abogado,
para abaratarle [os costes del proceso, sino garantizarle su defensa estableciendo
la obligatoriedad del mismo y, al igual que ocurre en las demds jurisdicciones,
paralelamente, ampliando, si fuese necesario, la cobertura del tumno de oficio
para la asistencia letrada a estos juicios, —reconocida para todos los
trabajadores—, para aquellos empleadores que verdaderamente lo necesiten.
No obstante, lo que estamos criticando es la existencia de ese trato
discriminatorio en el texto legal, favorable a las Administraciones Piblicas, con
independencia de la efectividad prictica que realmente pueda tener el mismo.
De cualquier forma entendemos que toda discriminacién debe desaparecer del
ordenamiento juridico, mucho mis cuando ésta sélo sirve como motivo de
agravio comparativo, cual es ¢l caso de fa contenida en el articulo 22, en
relacién con el 21.1, de la vigente Ley de Procedimiento Laboral,

ARTICULO 23

3. «En los procedimientos seguidos contra el Fondo de Garantia Salarial al
amparo de la legislacién laboral, las afirmaciones de hecho contenidas en el
expediente y en las que se haya fundamentado la resoluci6n del mismo hardn
fe, saivo prucba en contrario». ‘

Como ha puesto de relieve la doctrina (25), este parrafo 3° del articulo 23
contiene un verdadero privilegio procesal a favor del Fondo de Garantfa
Salarial, rayano en la inconstitucionalidad, al conculcar grave Yy
descaradamente el principio de igualdad de las partes en el proceso y. en
consecuencia, ¢l derecho a un proceso con todas las garantias, toda vez que es
el propio Fondo de Garantia Salarial, parte demandada en el proceso posterior,
el que va a establecer en su resolucién administrativa, previa y origen de dicho
proceso, aquellos hechos que el juzgador ha de considerar probados, —salvo
que el trabajador demuestre lo contrario—, en virtud de la presuncion de
veracidad o certeza de los mismos (26).

(25) Vid. MONTERO ARQCA, I. y otros, Comentarios..., cit., pgs. 190 y ss.
(26) En este sentido, MONTERQ ARQCA, 1. y otros, Comentarios..., cit., pg. 192,
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Sin embargo, hay autores que consideran plenamente constitucional esto
presuncidn de veracidad establecida en el articulo 23.3 (27), o entienden que la:
consideraciones de tipo constitucional no influyen sobre el particular, puestc
que la igualdad de las partes en el proceso tiene un mero cardcter instrumenta
para impedir la indefensién de una de ellas, admitiendo, incluso, en ocasiones
ciertas excepciones a una rigida comprensién de la igualdad formal, una de la:
cuales seria la regla recogida en el articulo 23.3, interpretada y aplicada d
forma que no conduzca a resultados de indefensién del administrado (28).

En este sentido, es cierto que el concepto de igualdad formal no puede se
interpretado de manera rigida, como también nosotros hemos mantenido en otn
trabajo (29}, y asimismo lo es no sélo que su interpretacién admite en ocasionc
excepciones, sino que con frecuencia serd imprescindible, incluso, forzar :
Justificar las desigualdades formales en aras de la consecucién de la igualdad rea
o material, justificacién que se encuentra constitucionalmente contenida en e
artfculo 9.2 de la Norma Fundamental (30). Pero la desigualdad formal sélo est
plenamente justificada cuando una de las partes de una relacién jurfdica s
encuentra en inferioridad respecto a la otra y mediante esa desigualdad formal s
consigue que esta parte mds débil de la relacidn juridica se sitiie realmente ¢
posicion de igualdad frente a aquélla, y, en el supuesto que estamos analizandc
el Fondo de Garantia Salarial no es, precisamente, la parte mds débil de |
relacion juridico-procesal y, en consecuencia, no necesita de la especi:
proteccién juridica que supone esta discriminacién a su favor, mixime cuand
con ella se estd provocando la indefensidn de la otra parte procesal, e trabajador
al hacer recaer sobre €l la carga de la prueba de unos hechos establecide
previamente en via administrativa por el propio Fondo de Garantia Salarial,
sabiendas de que el que va a tener que probar su veracidad ¢ no es el trabajado
quien dificilmente podrd rebatirlos al carecer de datos, que bisicamente s
encuentran en los archivos administrativos, a los que éste tiene mds dificil acces:

Nos encontramos, pues, ante un supuesto de inversién de la carga de 1
prueba que no sélo carece de justificacién procesal, sino que establece para «
trabajador una carga probatoria que podemos considerar leonina, pues si éste n
ha podido convencer al Fonrdo de Garantia Salarial en el procedimient
administrativo previo —o, mejor, si el Fondo de Garantia Salarial no ha querid
dejarse convencer—, dificilmente podrd desmontar unos hechos especialmen:

estructurados de forma consciente con esa finalidad.

(27) ORDEIG FOS, «De la intervencién y Hamada a juicio del Fondo de Garantia Sal
rial», VV . AA,, Comentarios a las leyes laborales. La nueva Ley de Procedimien
Laboral (Coordinador BORRAJO DACRUZ, E.) , T. XIII, vol.1°, Madrid, 199
pgs. 352 y ss.

(28) CRUZ VILLALON, J., «El Fondo de Garantia Salarial en el proceso laboral», ¢
Relaciones Laborales, 1993-1, pg. 418.

(29) MAIRAL JIMENEZ, M., «La igualdad de las partes...», cit. pgs. 55 y ss.

(30) Sobre igualdad formal ¢ igualdad material, vid., también, nuestro libro Ef derec!
constitucional a la igualdad en las relaciones juridicas de empleo piiblica, INA
CEMCI, Mdlaga, 1990, pgs. 70 y ss., y bibliografia alli citada.
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Si, por el contrario, la justificacién de esta discriminacién a favor del
Fondo de Garantfa Salarial (o privilegio procesal) es, como se ha sefialado por
la doctrina, extraprocesal, esto es, un intento per combatir el fraude de gue es
objeto con frecuencia este organismo por parte de trabajadores Y empresarios,
€ste no puede en ninglin caso combatirse con una medida inconstitucional aDn,
$ino que habré que buscar otras vias que, paralelamente, garanticen el derecho
a la igualdad de las partes en el proceso y a la defensa, consagrados en el
articulo 24 de nuestra Constitucién,

ARTICULO 60

3. «Los actos de comunicacién con el Abogado del Estado asf como con
los Letrados de la Administracién de Ia Seguridad Social, se practicardn en su
despacho oficial.

Estas diligencias se entenderan, respecto de las Comunidades Auténomas,
con quien establezca su legislacién propiax»,

Este pdrrafo 3° del articulo 60 ha sido interpretado por la doctrina como
una especialidad respecto a 1a regla general sobre los actos de comunicacién
establecida en el articulo 56.1., precepto éste que devendrfa inaplicable en
cuanto que tales diligencias con el Abogado del Estado o con el Letrado de la
Seguridad Social no podrfan llevarse a cabo «por correo certificado con acuse
de recibo, dando fe el Secretario en los autos del contenido del sobre
remitido...» (articula 36.1), sino que habrian de realizarse por el agente judicial
en el despacho oficial de estos funcionarios que defienden y representan a una
Administracién Publica (32). Nosotros, por el contrario, entendemos que no se
trata de una especialidad procesal respecto a la norma contenida en el articulo
56.1., que sigue siendo Ia regla general aplicable también en estos supuestos,
pues lo que el articulo 60.3 establece es dénde han de practicarse, no el c6mo
ha de hacerse, por Io que en nada modifica a la regla general del articulo 56.1,
¥, en consecuencia, nada impide que tales diligencias puedan llevarse a cabo
remitiéndose «por correo certificado con acuse de recibo» al despacho oficial
de estos letrados. (33).

Es, precisamente, dénde se han de notificar estas diligencias lo que
produce la especialidad y, en consecuencia, la discriminacién a favor en la
Administracién Publica contenida en este precepto, respecto al crilerio general
establecido en el pérrafo 2° de este misma articulo 60, que afirma que «cuando
estas diligencias deban entenderse con una persona juridica se practicard, en su
caso, en las delegaciones, sucursales, representaciones o agencias...», por lo
que, en definitiva, cuando liegue al despacho del letrado que ha de defender en

{31) MONTERQ AROCA, J. Y otros, Comentarios..., cit., pg. 191.

(32) Asi, MONTERO ARQCA, 1. y otros, Comentarios..., cit,, pg. 407.

(33} En este sentido, vid. BLASCO PELLICER, C. y ALFONSQ MELLADQ, C.,
«Especialidades procesales en jos Juicios laborales entre la Administracion ¥ sus
trabajadores», en Relaciaties Laborales, 1990-1, pe. 156,
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juicio los intereses de Ia persona juridica ha transcurrido una parte considerab
del plazo legal concedido para cumplimentar el trimite procesal a que se refie
la diligencia en cuestién, Io que significa que la Administracién Piblica tier
realmente més plazo que las demds personas furidicas, privadas o ptiblicas, |
que la otra parte procesal en litigio con esa Administracién Publica), toda ve
que el letrado que la va a defender cuenta con el plazo procesal completo gt
le ha sido conferido para preparar el trdmite para el que es requerido, al s
notificado directamente en su despacho oficial —habiéndose afirmado, en es
sentido, que esa prerrogativa viene a favorecer no tanto a la Administracién e
cuanto tal, sino, directamente al Abogado del Estado (34)—, mientras que ¢
letrado de una persona Juridica, privada o piiblica, ha perdido Ia parte del plaz
transcurrido entre la notificacién en Ia delegacién, sucursal, representacién
agencia, y la remisién de ésta al despacho de ese letrado que la defiende. F
aquf donde radica para nosotros la especialidad procesal contenida en est
precepto a favor de las Administraciones Pablicas, que carece de justificacié
objetiva o razonable, por lo que estamos ante una prerrogativa o privilegi.
procesal, pues se trata simplemente de una superproteccién procesal de {a
Administraciones Piblicas por el solo hecho de serlo.

En lo que respecta a las Comunidades Auténomas, sefiala este precepto qu.
estamos analizando que «se entenderdn con quien establezca sy legislacisi
propian, esto es, con los letrados que las defiendan, a los que se aplicard
también la especialidad recogida en la primera parte de este parmafo 3°, e
cuanto al fugar, toda vez que, al establecerlo en este mismo pérrafo del artfeuk
60, el legislador equipara a estos letrados de las Comunidades Auténomas a lo:
del Estado y de la Seguridad Social ¥. eI consecuencia, les otorga el misme
trato procesal (35).

Esta prerrogativa de las Administraciones Piblicas, que estamo:
analizando, adolece, a nuestro Juicio, de falta de rigor técnico-juridico, toda vez
que sc considera «ope lege» a estos letrados-funcionarios representantes legales
de las Administraciones Piblicas sefialadas, cuando sélo serjan representantes
procesales, y ello una vez que se persona la parte, esto es, la Administracién
Piblica demandada, en 1a litis correspondiente, tras ser citada Jjudiciaimente en
su sede legal, y se les otorga a estos letrados la correspondiente representacidn
procesal, al igual que sucede con las demds personas juridicas, piiblicas o
privadas, que carecen dc este privilegio, pues, como ha subrayado la doctring.
la representacién procesal, como su propio nombre indica, existe a efectos de
enjuiciamiento y desde la personacién en las actuaciones, no existiendo
representacidn procesal sin comparecencia previa, por lo que es la parte (la
Administracién Priblica) quien ha de ser citada ¥ no el posible representante
procesal directamente (el Abogado del Estado, el Letrado de la Seguridad
Social o el de las Comunidades Auténomas), que atin no existe como tal, no

(34) PEDRAZ PENALVA,E,, op. cit., pg. 121,
(35) En este sentido, PEDRAZ PENALVA, E,, op. cit., pg. 129; en contra, MONTERO
AROQOCA, J. y otros, Comemtarivs..., cit., pg. 408.
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siendo, en consecuencia, ¢l despacho del Abogado del Estado o del Letrado de
la Comunidad Auténoma mds que otro sitio en que cabria emplazar a la
respectiva Administracién Pdblica, pero en modo alguno debe ser el Jugar en el
que con exclusién, y ni siquiera con preferencia, deban ser citadas las
Administraciones Piblicas (36), maxime cuando estos funcionarios no son los
tinicos letrados que pueden representar procesalmente y defender en juicio a las
Administraciones Piblicas, a tenor del articulo 447 de Ia Ley Orgénica del
Poder Judicial, que permite 1a posibilidad de que las Administraciones Piblicas
puedan encomendar la representacion procesal y defensa en juicio a un abogado
colegiado especialmente designado al efecto.

Cuestién distinta es que, una vez personada en autos, la Administracién
Piblica demandada, si lo considera conveniente para sus intereses, sefiale
como domicilio para la prictica de los actos de comunicacién procesal el
del despacho oficial de estos letrados funcionarios, de acuerdo con lo
previsto en el parrafo segundo del articulo 53 de la Ley de Procedimiento
Laboral.

En definitiva, consideramos que este pdrrafo tercero del articulo 60
constituye sdlo un privilegio procesal de las Administraciones Piiblicas
innecesario, sin fundamento objetivo que lo justifique, por lo que debe ser
suprimido del texto Iegal, y, en consecuencia, las Administraciones Piiblicas
deben tener en este aspecto el mismo trato procesal previsto para las demds
personas juridicas, piblicas y privadas, en el pérrafo segundo del citado
precepto.

ARTICULO 69

1. «Para poder demandar al Estado, Comunidades Auténomas, Entidades
locales y Organismos autdénomos dependientes de Pos mismos serd requisito
previo haber reclamado en via administrativa en la forma establecida en las
leyes».

ARTICULO 71

1. «Serd requisito necesario para formular demanda en materia de
Seguridad Social que los interesados interpongan reclamacién previa ante la
entidad gestora o la Tesorerfa General de la Seguridad Socials.

ARTICULO 117;

1. «Para demandar al Estado por los salarios de tramitacidn, serd requisito
previo haber reclamado en via administrativa en la forma y plazos
establecidos,...».

(36) PEDRAZ PENALVA, E., op. cit., pgs. 124 y ss.
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ARTICULO 139

1. « En las demandas formuladas en materia de Seguridad Social contra la:
entidades gestoras o servicios comunes, incluidas aquéllas en las gque st
invoque la lesién de un derecho fundamental, se acreditard haber cumplido e
trdmite de la reclamacién previa regulado en el artfculo 71 de esta Ley..».

El instituto juridico de la reclamacién en via administrativa previa a
gjercicio de acciones civiles y laborales ha sido calificade por la doctrina com
un claro supuesto de privilegio legal a favor de las Administraciones Pudblica:
(37), asi como. mecanismo obsoleto e ineficaz cuya subsistencia s6lo pued
explicarse por razones de arrastre histérico que hoy no conservan la meno
solidez (38), calificaciones que suscribimos plenamente, a las que nosotro
afiadimos que se trata de un requisito que s6lo sirve para obstaculizar el acces
a la tutela judicial efectiva consagrada en el articulo 24 de nuestra Constitucién

A pesar de todo, el Tribunal Constitucional considera que «la exigencia d
reclamacion previa en la via administrativa es, sin duda, un legftimo requisit
exigido por el legisiador, no contrario al articulo 24 de la Constitucién, cuy:
finalidad es poner en conocimiento del 6rgano administrativo el contenido y e
fundamento de la pretensién formulada y darle ocasién de resolve
directamente el litigio evitando asi 1a necesidad de acudir a la jurisdiccién...
{39), reconociendo en otra sentencia de la misma fecha que «...a1in cuando ¢
un requisito que retrasa €l acceso a la jurisdiccién cumple unos objetivo
razonables ¢ incluso beneficiosos tanto para el reclamante, que puede resolve
asi de forma mds rdpida y acomodada a sus intereses el problema, como para ¢
desenvolvimiento del sistema judicial, que se ve aliviado de asuntos...» (404
bendades todas éstas que cuestionamos que adornen la institucién que estamo
analizando, como estudiarernos mds adelante. Simplemente queremos deja
aquf constancia de esta convalidacién constitucional —un tamo dudosa—de |
reclamacién administrativa previa. s

Se ha intentado justificar la pervivencia de esta msntumén en nuesin
ordenamiento juridico con diversos razonamientos, que podemos sintetizar €
los siguientes: - : : '

(37} Vid,, entre otros, MONTERO AROQCA, 1., y otros, Comentarios..., cit., pgs. 460

ss.; PEDRAZ PENALVA, E., op. cit., pgs. 190 y ss.; GARCIA DE ENTERRI#
E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., op. cit., pg. 696; ALONSO OLEA, M.

MINAMBRES PUIG, C., Derecho Procesal del Trabajo, Madrid, 1991, pgs. 89

ss.; BAYLOS GRAU, A, CRUZ VILLALON, J. y FERNANDEZ LOPEZ, M* F
Instituciones de Derecho Procesal Laboral, Madrid, 1995, pg. 102

{38} JIMENEZ APARICIO, E., La reclamacidn administrativa previa ante el Estado ¥
proceso laboral, en Revista Espafiola de Derecho del Trabajo o° 29 (1.987) , pg. 4

(39) Sentencia del Tribunal Constitucional 120/1993, de 19 de abril.

(40) Sentencia del Tribunal Constitucional 122/1993, de 19 de abril. Vid. comentan
de csta Sentencia y de la citada en Ja nota anterior en VERA JURADO, D., «L
reclomacién administrativa previa al ejercicio de-las acciones civiles y laborales:
Revista de Administracidn Piblica n™ 134 (1994) , pgs. 253 ¥ ss.
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Para un sector doctrinal la reclamacién previa es un acto sustitutorio o
equivalente de la conciliacién previa (41) —que la Ley de Procedimiento
Laboral configura, con algunas excepciones, como requisito obligatorio
previo para poder demandar a cualguier empleador privado (articulo 63—
para el supuesto de pretender litigar frente a las Administraciones Piiblicas,
dada la prictica imposibilidad de transigir que éstas tiemen, por las
dificultades legales existentes para ello (42) y su cardcter excepcional, que la
hacen en todo caso tinicamente posible tras observar concretas exigencias y
autorizaciones (43). Asi, reclamacién previa y conciliacién previa serfzn
actos preprocesales equivalentes, cumpliendo Ia reclamacién previa respecto
a los litigios contra las Administraciones Publicas la misma finalidad que Ia
conciliacién previa respecto a los que se llevan a cabo contra los empleadores
privados.

También el Tribunal Constitucional se ha pronunciado en este sentido al
establecer que «en cierto modo (la reclamacidn previa) viene a sustituir a la
conciliacién previa al juicio que también exige con cardcter general la Ley de
Procedimiento Laborals, (44), v, mds recientemente, afirma de manera clara
que «con relacién a la reclamacién administrativa previa hay que puntualizar
que su funcién equivaie a la de la conciliacién preprocesal..» (45).

Sin embargo, desde un andlisis del vigente derecho positivo, reclamacién
previa y conciliacién previa son dos instituciones preprocesales técnicamente
diferentes (46), por lo que no pueden ser sustitutoria una de otra ni, en
consecuencia, equivalentes, aunque en su origen si lo fueran (47). En efecto,
hoy dfa existen entre ambas instituciones importantes diferencias técnico-
juridicas (48), de las que a nosotros nos interesa resaltar una bdsica: la
posibilidad de transigir, caracteristica fundamental inherente a la propia
conciliacién, que en ningén supuesto cabe atribuir a la reclamacién previa.

Asi, si, por un lado, la naturaleza transaccional que tiene la conciliacién no
puede predicarse en ningtin caso de la reclamacion previa, de acuerdo con su

(41} Vid. en este sentido, RAMOS MENDEZ, F., Derecho Procesal Civil, Barcelona,
1990, pg. 493; BLASCO PELLICER, C. ¥ ALFONSO MELLADOQ, C., op. cit.,
pg. 150. )

(42) Vid, al respecto, PEDRAZ PENALVA, E., op. cit., pg. 119; GARCIA DE
ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, TR, op. cit., pg. 691,

(43) Vid. PEDRAZ PENALVA, E., op. cit,, pg. 199; BLASCO PELLICER, C. y
ALFONSO MELLADO, C,, ap. cit., pgs. 149 y ss.

{44) Sentencia de! Tribunal Constitucional 60/1.989, de 16 de marzo.

(45) Sentencia del Tribunal Constitucional 120/1993, de 19 de abril. Vid, VERA
JURADQ, D.,0p. cit., pgs. 258 ¥ 88,

(46} Vid. GARCIA DE ENTERR{A, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., op. cit,,
pg. 694; MONTERO ARQCA, J., y otros, Comentarios..., cit., pg. 461; PEDRAZ
PENALVA, E,, op. cit., pgs. 197 ¥ 88,

(47) Vid. GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., up. ciz,,
pgs. 691 y ss.; PEDRAYZ PENALVA, E., op. cit., pgs. 189 y ss,

(48) Vid. PEDRAZ PENALVA, E., ap. cit,, pgs. 197 y ss.
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vigente regulacién positiva, toda vez que €sta ha de resolverse unilateralmente
por las Administraciones Pxiblicas reclamadas conforme a derecho y no por la
via negocial (49), al carecer las mismas de la posibilidad de disposicién de sus
derechos e intereses piiblicos {50) —posibilidad que si tienen los particulares—
Y tener que servir con objetividad a tales intereses con pleno sometimiento a la
Ley y al Derecho, de acuerdo con el articulo 103 de la Constitucion (51), y si,
pot otro, la finalidad esencial de la conciliacion previa, consustancial e
inherente a su propia naturaleza, es precisamente un contrato de transaccidn,
basado en la autocomposicidn y en la disponibilidad de los bienes y derechos
(52), es obvio que ambas instituciones preprocesales no son equivalentes.
Resulta, como minimo, incongruente, en este aspecto, que la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Piiblicas y
el Procedimiento Administrativo Comin, —la misma norma que en su articulo
88 ha abierto la posibilidad de transigir a las Administraciones Piiblicas
(“terminacién convencional» de los procedimientos administrativos)— siga
prohibiendo esta posibilidad de finalizar de forma transaccional la fase
administrativa previa a las vias jurisdiccionales, civil y laboral, al mantener,
s6lo unos cuantos articulos més adelante (articulos 120 y siguientes), esta
institucién de la reclarmacidn previa con cardcter obligatorio, sin que, adems,
le sea de aplicacién a la misma el citado articulo 88. Incongruencia atin mis
incomprensible si se tiene en cuenta que la reclamacién previa constituye,
como ha subrayado la doctrina, un procedimiento administrative més, sujeto,
como todos los demds, a las disposiciones gencrales que para todos ellos
establece el titulo VI de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, en la medida en
que no resulten desplazados por las normas especificas contenidas en os
articulos 120 y siguientes de la propia Ley (53), y es, precisamente, esta
Tremisién a las normas especificas la que entra en juego para impedir que a la
reclamacién previa le sea de aplicacién el articulo 88, toda vez que la norma
especifica que regula esta institucién, el Titulo VIII de la misma Ley, no prevé,
entre las formas de terminacion, la convencional ¢ transaccional contenidas en
el citado articulo 88, criterio que, obligadamente (puesto que el articulo 69.1
remite a la Ley de Procedimiento Laboral al establecer que la reclamacién
previa se hard «en la forma establecida en las leyes») , recoge, asimismo, la Ley
de Procedimiento Laboral en su articulo 69.2. : .
En definitiva, como ha puesto de relieve la doctrina, de Ia reclamacién
previa se persigue no la avenencia, sino una explicita o implicita decisién
administrativa (54), sin que entendamios bien por qué tiene que ser asf, cuandg

(49) GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, TR., pgs. 694 y ss.

(50) PEDRAZ PENALVA, E., op. cit., pe. 193,

(51) MONTERQ ARQCA, 1., y otros, Comentarios..., cit., pg. 461.

(52} MONTERQO AROCA, I., Y otros, Comentarips..., cit, pg. 461; Vid., también,
PEDRAZ PENALVA, E., op. cit., pg. 199,

(53) GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., op. cit., pg.
698.

(54) PEDRAZ PENALVA, E., op. cit., pg. 199.
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para ello el legislador tiene que ser, forzada e innecesariamente, incongruenie,
como acabameos de constatar, y no observamos ninguna razén objetiva para que
las Administraciones Piblicas puedan transigir en cualquier procedimiento
administrativo ordinario y no puedan hacerlo en éste de cardcter especial (35),
cuando precisamente con ello puede evitarse de verdad un litigio.

Otro sector doctrinal ha intentado buscar la justificacién de la reclamacion
previa en una pretendida garantfa para una mejor y més eficaz defensa de la
Administracién Piblica (56). Sin embargo, no vemos la razdn por la que la
Administracién Piblica debe contar con este reforzamiento legal para su
defensa, cuando las empresas piblicas, entidades juridicas constituidas
mediante sociedades mercantiles, que se rigen por el derecho privado, pero que
gestionan también intereses piblicos —al menos su capital estd participado, de
forma directa o indirecta, como minime mayoritariamente, por la
Administracién del Estado o sus organismos autdénomos y demds entidades
estatales de Derecho Péblico (articulo 6.1.a. de la Ley General
Presupuestaria)— y, en consecuencia, tan protegibles juridicamente, en ese
sentido. como los gestionados directamente por las Administraciones Piblicas,
wo eozan de esta superproteccion legal para su defensa y se encuentran
sometidas al tramite preceptivo de la conciliacién previa regulado en la Ley de
Procedimiento Laboral, sin que por ello se produzca merma alguna en la
defensa de estos intereses piblicos. '

Ello nos demuestra claramente que se trata de un privilegio innecesarto,
con lo que nos encontramos con que la defensa judicial de la Admini§traci'6n
Pliblica se halla reforzada legalmente con tres privilegios «netamente d:lat(?nos
y redundantes» (57). Asi, a éste de la reclamacion previa se une con la .mxsma
finalidad el que establece que el plazo entre la citacién y la celebracién del
juicio oral se amplie a veintidés dias para que ¢l Abogado dei Estado p}wda
consultar a la Direccién General del Servicio Juridico del Estado (alftlculo
82.3.b. de la Ley de Procedimiento Laboral), lo que .h’acc fles?ir al .Tnbunz’ll
Supremo que con estos dos privilegios la Administracidn Piiblica «tiene mas
que suficientemente garantizados sus derechos de defensa» (::;8).

Adems, a estos dos privilegios sefialados hay que afladir un tercero, que
anteriormente hemos puesto de relieve, cual es el que viene recogido en el
articulo 60.3 de la norma adjetiva laboral, que establece que los actos de

(55) GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., op. cit., pg.
694, .

(56} Vid., entre otros, BLASCO PELLICER, C. y ALFONSO .MELLAD-O, C op. cit.,
pgs. 144 y 150; JIMENEZ APARICIO, E., «La reclamacidn administrativa previa
ante el Estado y el proceso laboral», en Revista Espafiola de Derecho del Trabajo
n°® 29 (1.987), pg- 24.

(57) PEDRAZ PENALVA, E., ap. cit., pg. 208. . .

(58) Sentencia del Tribunal Supremo de 27 de marzo de 1992, Vid., respecto a e5tos o;
privilegios coincidentes, GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDE
RODRIGUEZ, T.R., op. cit., pg. 696; MONTERO AROCA. J., y otros, Comenta-
Figs.... cit. pg. 462; PEDRAZ PENALVA, E., ap. cit., pg. 208.
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comunicacion con el Abogado del Estado o el Letrado de la Seguridad Social o
el de las Comunidades Auténomas se practicardn directamente en el despacho
oficial de estos funcionarios, con lo que disponen de todo el plazo completo
para preparar la defensa del juicio oral (contestacién, pruebas, etc.), frente a los
letrados de las personas juridicas, piiblicas o privadas, que, al carecer de estc
privilegio, disponen de menos tiempo para ello.

Finalmente, se ha pretendido justificar la existencia de este privilegio en
que trata de evitar procesos innecesarios (59). En este sentido, el propio
legislador la incluye en el mismo titulo V del libro I de Ia Ley de Procedimiento
Laboral que la conciliacién previa, denominado «De la evitacién del procesos.

También et Tribunal Constitucional aduce este motivo como justificacién
de la‘ reclamacion previa. Asf, sefiala que su «finalidad es poner en
conocimiento del 6érgano administrativo el contenido y fundamento de la
pretensién formulada y darle ocasién de resolver dircctamente el litigio
Esvitando asi Ia necesidad de acudir a los tribunales» (60), o bien «encuentra su‘
Justificacién en la conveniencia de dar a la Administracién la oportunidad de
conocer las pretensiones de sus trabajadores antes de que acudan a la

Jurisdiccion y de evitar asf el planteamiento de litigios 0 conflictos ante los
Tribunales...» (61). -

. Sin embargo, como ha sefialado la doctrina, si bien la conciliacién logra
evitar el proceso en un porcentaje muy importante de casos, no sucede lo
mismo con la reclamacién previa, que es utilizada por las Administraciones
Piblicas de modo tal que la convierten en un trimite indti] (62).

En efecto, es notorio ne sélo el frecuente use, sino, incluso, el abuso qgue
las Administraciones Publicas han hecho del silencio administrative como
forma habitual de contestar las reclamaciones previas y cuando,
excepcionalmente, contestan de manera expresa, lo hacen para negar n
oponerse a‘la pretension (63), con lo que, al tener efecto negativo el silencio
fidmmgstratwo en el primer caso y al contestar negativamente en el segundo
ineludiblemente estdn provocando el proceso, de manera que el prclendid(;

f:fﬁ(.:t(.) de elusitn de litigios y el consecuente alivio de asuntos para el sistema
Judicial (64) es, en la practica, nulo.

(59) BLASCO PELLICER, C. y ALFONSO MELLADQ, C, op. cit., pg. 150;

ALONSQ OLEA, M. y MINAMBRES PUIG, C., Derecho P - ;
Madid, 1991 oo 19, » Derecho Procesal del Trabajo,

(60) Sentencia del Tribunal Constitucional 120/1993, de 19 de abril.

(61) Sentencia del Tribunal Constitucional 122/1993, de 19 de abril.

(62) MOI‘:ITERO ARQCA, 1., y otros, Comentarios..., cit. pg- 461; vid,, también en este
sentido, GARCIA DE ENTERR{A, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R. op.
cit., pz. 696; PEDRAZ PENALVA, E., op. cit., pgs. 201 y ss., que, iguaim::nte
considera un trdmite indtil 1a conciliacién; BLASCO PELLICER,C.y ALFONSd

MELLAI?O, C., op. cir., pg. 150, que ponen en duda esta finalidad de 1a reclama-
cién previa.

(63) PEDRAZ PENALVA, E., op. cit., pg. 201,
(64) Vid. Sentencia del Tribunal Constitucional 122/1993, de 19 de abril.
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En definitiva, todos estos argumepitos que pretenden avalar la vigencia de
la reclamacién previa en nuestro ordenamicnto juridico son sélo varios intentos
por parte de las Administraciones Priblicas de justificar lo que no es mds que,
como ha sido calificado por la doctrina, un puro privilegio que hoy no tene
razén objetiva de existir (63), y que, en realidad, no es sino una manifestacién
de la posicién de predominio que mantienen las Administraciones Piblicas en
sus relaciones con los particulares (66 ).

Por otra parte, dicha vigencia juridico-positiva de la reclamacién previa
incurre en una flagrante incoherencia legislativa, toda vez que la misma
norma —la Ley 30/1992, de 26 de noviembre— que ha suprimido el recurso
de reposicién (disposicién derogatoria 2.c), trdmite previo para acceder a la
jurisdiccién contencioso-administrativa, —previsto en la anterior Ley de
Procedimiento Administrativo y sustituido en la vigente Ley 30/1992 por una
simple comunicacién previa al érgano administrativo que dicté la resolucion
que se pretende impugnar, notificindole la intencién de acudir a la via
Jurisdiccional (articulo 110.3), lo que, en la practica, supone el acceso directo
alos érganos jurisdiccionales contencioso-administrativos— rantiene, por el
contrario, este trdmite previo y preceptivo para acudir a las vias
jurisdiccionales civil y laboral, lo que, evidentemente, es contrario al articulo
24 de la Constitucién, que consagra el derecho a un proceso sin dilaciones
indebidas.

Nosotros, desde luego, no apreciamos en este trimite preprocesal mds que
una clara finalidad dilatoria (y no precisamente en el sentido técnico-procesal
del articulo 533.7 de la Ley de Enjuiciamiento Civil), y, en consecuencia
obstaculizadora para el acceso a los tribunales civiles y laborales. Asi, en este
sentido, en un supuesto de despido, si el empleador que lo lleva a cabo es un
particular, al estar legalmente prevista en este caso la celebracién de la
conciliacidn previa, la reanudaci6n del cémputo de caducidad se produce al dia
siguiente de intentada la misma o transcurridos quince dias desde la
presentacion de la solicitud sin que se haya celebrado (articulo 65.1 de la Ley
de Procedimiento Laboral), y, consecuentemente, el plazo de veinte dfas
hébiles establecide en el articulo 103 del mismo texto legal para interponer la
demanda por despido se puede suspender hasta un méximo de quince dias,
rientras que si el empleador que despide es una Administracién Piiblica (a un
trabajador con vinculo juridico-laboral) y, por ello, el trimite preceptivo
establecido legalmente es la reclamacion previa, ese plazo de caducidad puede
suspenderse hasta un mes (articulo 69.2 de la Ley de Procedimiento Laboral),
pues, si la Administracidn Piblica reclamada no resuelve de manera expresa
antes, habrd que esperar un mes para formalizar [a correspondiente demanda
por despido ante el érgano jurisdiccional (67).

(65 MONTERO ARQCA, J., y otros, Comentarios..., cit., pg. 463.

(66) MARTIN VALVERDE, A., RODRIGUEZ-SANUDQ, F. y GARCIA MURCIA, J.,
Derecho del Trabajo, Madrid, 1993, pg. 651.

(67) Vid. BLASCO PELLICER, C. y ALFONSO MELLADQ, C., op. cir., pg. 151.
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Asi pues, coincidimos con Ia doctrina procesalista al considerar que este
reiterativo requisito, enervante e irritante, en si ineficaz para el fin que se
predica, sélo sirve para dilatar el proceso y, por ende, de obstéculo para que se
lieve a cabo una més pronta restauracién del derecho que ha sido desconocido,
negado o violado (68), por lo que lo procedente, a nuestro Jjuicio, seria
suprimirlo (69}, o, en otras palabras, su mis pronta anulacién PoOr nuestro
Tribunal Constitucional (70), y, asf, quedarfa regulado el acceso a los tribunales
civiles y laborales, en litigios frente a las Administraciones Publicas, en las
mismas condiciones de igualdad en las que actualmente se encuenira regulado
el acceso a los tribunales de lo contencioso-administrativo, para el que, como
hemos sefialado antes, es suficiente notificar previamente al drgano
administrativo que dict6 la resolucién o el acto que se van a impugnar en esa
via jurisdiccional la intencién de hacerlo.

O bien, alternativamente, mantener para el acceso  la jurisdiccién laboral,
en concreto, el mismo trdmite preprocesal establecido en la vigente Ley de
Procedimiento Laboral (artfculo 63) con cardcter preceptive para todos los
litigios laborales que se suscitan entre particulares {con algunas excepciones
previstas en el artfculo 64), esto es, la conciliacién previa, trdmite que, a nuestro
juicio, no va en detrimento alguno de la garantia plena de defensa de los
intereses piiblicos, como lo demuestra el hecho de que la propia Ley 30/1992,
de 26 dc noviembre, admite ya la posibilidad de transigir a las
Administraciones Piblicas (articulo 88), como antes hemos subrayado,
posibilidad que, incongruentemente, la misma norma niega en esta fase
preprocesal. O como lo demuestra también la obligatoriedad de la conciliaci6n
previa en los supuestos en que Ia demandada sea una empresa piblica, entidad
¢sta que igualmente gestiona inlereses piiblicos. '

Esta segunda opcién que estamos propugnando significaria poner a las
Administraciones Piiblicas en la misma situaci6n de igualdad que el resto de
personas juridicas, pdblicas y privadas, asi como de particulares, que han de
acudir a los tribunales de lo Social, y, ademds, permititfa de verdad intentar
eliminar el proceso, pues, como antes hemos sefialado, la conciliacién previalo
consigue en porcentaje mucho més alto que la reclamacién previa (71).

Y, finalmente, si por razones de oportunidad no fuese aconsejable suprimir
€n este momento cl trdmite de reclamacién previa al ejercicio de las acciones
civiles y laborales, habria que modificar, siquiera como mal menor, esta
institucién para que de verdad, y mientras estuviese vigente, cumpliese de
manera eficaz, al menos, la finalidad que la vigente Ley de Procedimiento
Laboral le asigna de evitar el proceso. Para ello, habria que establecer, con
cardcter obligatorio para la Administracién Piblica reclamada, la contestacién

{68) PEDRAZ PENALVA, E., op. cit., pg. 201.

(69) Vid., en este sentido, GARCIA DE ENTERRfA, E. y FERNANDEZ
RODRIGUEZ, TR., gp. cir., pg. 696.

(70) PEDRAZ PENALVA, E., op. cit., pg. 220.

(71y Vid., al respecto, MONTERO ARQCA, 1., y otros, Comentarios.... cit., pg. 461.
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expresa a la reclamacién previa, pero no denegando de forma sistemdtica
para, asf, cumplimentar formalmente el trdmite, a resultas del proceso que
esta denegacidn conllevarfa, sino resolviendo motivada y fundadamente en el
sentido que en derecho realmente procediese, y penalizando la resistencia de
la Administracién Piblica a contestar estableciendo el efecto positivo para el
silencio administrativo, respecto a las pretensiones planteadas por el
reclamante, asf como exigiendo responsabilidades disciplinarias a quien
resuite imputable el incumplimiento, tanto si no contesta expresamente la
reclamacidn previa, como si esta contestacion se hace temerariamente, como
ya prevé la Ley 30/1992 para otros supuestos (artfculos 42, 43...). Y desde
luego, acortando los plazos hasta equipararlos a los previstos para la
conciliacién previa, con lo que, por lo menos, se establecerfa una igualdad
formal respecto a los que tienen que cumplimentar aquel trimite antes de
acudir a la via jurisdiccional social,

De no ser asi, mientras la regulacién de la reclamacién previa contintie
siendo la que actualmente hay, esta institucién seguird siendo lo que
actualmente es: un obstdculo para el ciudadano que pretenda demandar a una
Administracién Piblica en las vfas jurisdiccionales civil o social, y un
privilegio mds para ésta.

Y como mucho nos tememos que esta institucién va a continuar regulada
tal como lo estd hasta ahora, no nos queda més remedio que concluir con la
doctrina deseando que el Tribunal Constitucional se pronuncie definitiva y
formalmente acerca de su inconstitucionalidad, impidiendo asi explicitas o
implicitas inclusiones normativas restauradoras de este caduco e injustificado
privilegio (72), y que este pronunciamiento sea lo més rapido posible.

ARTICULO 82

3. «Deberd sefialarse un plazo mayor al establecido en el apartado 1 de este
artfculo:

b} Cuande la representacion y defensa en juicio sea atribuida 2l Abogado
del Estado, en cuyo caso se le concederd un plazo de veintidés dias para la
consulta a la Direccién General del Servicio Jurfdico del Estado. El
sefialamiento del juicio se hard de modo que tenga lugar en fecha posterior al
indicado plazo»,

Nos encontramos ante un claro privilegio de la Administracién Piblica,
carente, para nosotros, de fundamento alguno que lo justifique,

En efecto, consideramos que en el supuesto que estamos analizando debe
aplicarse el plazo comtin de quince dias establecido en el apartado a) de este
parrafo, cuando la citacién se practica con persona juridica, piblica o privada,
pues, si se tiene en cuenta que ese plazo es el que rige para los Procesos en que
es parte demandada una Comunidad Auténoma o las Entidades Gestoras de la

{72) PEDRAZ PENALVA, E., op. cit., pg. 214.
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Seguridad Social o la Tesorerfa General de la Seguridad Social (73), ¢ bien las
empresas pulblicas, gestoras todas ellas de intereses piblicos que pueden
resultar tan complejos desde el punto de vista técnico-jurfdico o tan importantes
por su cuantfa econdémica, y que, desde luego, indiscutiblernente, son tan
protegibles juridicamente como los que defienden los Abogados del Estado
directamente, vy no por ello su defensa procesal es mds deficiente o menos
eficaz, no entendemos por qué cuando estos intereses piiblicos los defiende un
Abogado del Estado, tienen que gozar de esta superproteccién procesal que
significa un plazo superior al previsto cuando la demandada es otra entidad
piiblica no defendida por Abogado del Estado.

Como hemos subrayade al analizar la reclamacién previa, la
Administracién Publica se encuentra reforzada procesalmente con tres
privilegios netamente dilatorios y redundantes (74}): la reclamacién previg, Ia
ampliacion del plazo para el sefialamiento del juicio, cuando la defensa sc
atribuye al Abogado del Estado, y la prictica de los actos de comunicacidn con
el Abogado del Estado y con el Letrado de la Seguridad Social en su despacho
oficial (articulo 60.3).

En definitiva, entendemos que este plazo especial que estamos analizando
no se justifica en una mejor defensa de los intereses piblicos, —defensa que se
encontraria suficientemente garantizada de igual forma sin este privilegio
procesal, como hemos puesto de relieve—, por lo que, para nosotros, carece dc
Jjustificacién y se encuentra en frontal oposicién al derecho, consagrado en ¢
articula 24 de Ia Constitucién, a un proceso sin dilaciones indebidas, por lo que
deberia suprimirse del texto legal.

ARTICULO 227

4. «El Estado, las Comunidades Auténomas, las entidades locales, los
Organismos dependientes de todos ellos... quedardn exentos de constituir el
depésito referido y las consignaciones que para recurrir vienen exigidas en est:
Ley». ‘
Este precepto establece un privilegio a favor de la Administracién Piblice
recurrente en un proceso laboral, y, como tal, lo rechazamos. Pero este rechazc
s6lo 1o es en tanto en cuanto este privilegio supone la consagracién de un:
discriminacidn respecto de aquellas personas, fisicas o juridicas —y entre esta:
dltimas, pdblicas o privadas— que tienen que constituir los depdsitos )
consignaciones contempladas en la Ley de Procedimiento Laboral para pode:
recurrir, no porque estemos en conira de que no se abonen tales depdsitos 3
consignaciones como requisito imprescindible para interponer los recursos dc
suplicacion o casaci6n.

(73} Vid,, eneste sentido MONTERO AROCA, 1., y otros, Comentarios..., cit., pg. 558
(74) PEDRAZ PENALVA, E., op. cit, pg. 208; vid, también en este sentidc
MONTERQ ARGCA, 1., y otros, Comentarios..., cit., pg. 558.
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En otras palabras, para nosotros esta excepeién debiera ser la norma, toda
vez que eniendemos que, al formar parte estos recursos del derecho
fundamental a la tutela judicial efectiva, consagrado en el artfculo 24 de la
Constituci6n, el ejercicio de este derecho fundamental no debe supeditarse a la
constitucién de un depésito o consignacién que tiende, precisamente, a
dificultar el acceso al recurso (75), por lo que, en consecuencia, esta obli gacidn
de constituir un depésito o unas consignaciones, como requisito preceptivo
previo para poder interponer los recursos de suplicacién o casacidn, debiera
suprimirse.

ARTICULO 285

1. «En las ejecuciones seguidas frente al Estado, -entidades gestoras o
servicios comunes de la Seguridad Social y demds entes publicos, mientras no
conste la total ejecucién de Ia sentencia, el érgano judicial, de oficic o a
instancia de parte, adoptard cuantas medidas sean adecuadas para promoverla y
activarla», )

2. «Con tal fin, previo requerimiento de la Administracién condenada y
citando, en su caso, de comparecencia a las partes, podrd decidir cuaritas
cuestiones se planteen en la ejecuci6n y especialmente las siguientes:

a) Organo administrativo y funcionarios que han de responsabilizarse de
realizar las actuaciones,

b) Plazo méximo para su cumplimiento, en atencién a las circunstancias
que concurran.

<) Medios con que ha de llevarse a efecto y procedimiento a seguir.

d) Medidas necesarias para lograr la efectividad de lo mandado, en los
términos establecidos en esta Ley, salvo lo previsto en el articulo 239, que no
serd de aplicacién»,

a) La cjecucion de sentencias frente a las Administraciones Piiblicas.

La ejecucidn de sentencias es una de las fases del proceso —quizds la que
mds— que mds acusa la resistencia de las Administraciones Publicas a
someterse a las reglas procesales en condiciones de igualdad con las partes
privadas contendientes en un pieito.

Las peculiaridades vigentes en esta materia de ejecucién de sentencias
frente a las Administraciones Pdblicas gravitan sobre la pervivencia
postconstitucional en nuestro ordenamiento juridico, al menos formalmente
—al no haber sido, de manera expresa, derogados ni declarados
inconstitucionales—, de dos tradicionales privilegios: el de la ejecucién de las
sentencias por la propia Administracién Piblica condenada o potestad

{75) Vid., MONTERO AROCA, 1., y otros, Comentarios..., cit., pg. 1272, que cita a
SERRA, en el mismo sentido.
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autoejecutiva de la Administracién (76), también denominado por la doctrina
sistema o régimen administrativo de ejecucidn, frente al sistema judicial, que es
el comin (77), y el de inembargabilidad de los bienes y derechos piblicos.

En efecto, nos encontramos, como ha sefialado la doctrina, ante un viejo
problema nunca satisfactoriamente resuelto (78).

Asfi, por un lado, los articulo 103 y siguientes de la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso-Adminisirativa recogen expresamente la facultad o, mejor, el
privilegio de autoejecucidn de sentencias de las Administraciones Piiblicas,
estableciendo, en concreto, el articulo 103 que «la ejecucion de las sentencias
corresponderd al 6rgano que hubiese dictado el acto o disposicién objeto del
recurso», privilegio igualmente reconocide en el articulo 44 de 1a Ley General
Presupuestaria, cuyo texto refundido es aprobado por el Real Decreto-Legislative
1091/88, de 23 de Septiembre, que sefiala que, «... el cumplimiento de las
resoluciones judiciales que determinen obligaciones a cargo del Estado o de sus
organismos autdnomos corresponderd, exclusivamente, a la auatoridac
administrativa que sea competente, por razén de la materia», Privilegio éste
finalmente, que, ademds, ha pasado a textos legales posteriores no ya séio a k
Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, sino a la propia Constitucidt
(79), y, si bien la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa es um:
norma especifica de dicha jurisdiccién, —aunque se ha sefialado por la doctrin:
su posible aplicacién anal6gica a la jurisdiccién social (80), o, al menos, 1
indudable influencia en la Ley de Procedimiento Laboral (81)}— la Ley Genera
Presupuestaria y otras normas postconstitucionales (asi, la Ley de Hacienda:
Locales), s son de aplicacién general a cualquier orden jurisdiccional.

Por otre lado, la citada Ley General Presupuestaria establece en su articulc
44.1 que «los tribunales no podrdn despachar mandamientos de ejecucién, n
dictar providencias de embargo contra los derechos, fondos, valores y bienes e
general de la Hacienda Piblicas, esto es, queda vigente en una norma de 1988
posterior, en consecuencia, a la propia Constitucién (1978), el privilegio di
inembargabilidad de los bienes y derechos piiblicos («privilegium fisci»} (82)
de manera genérica e indiferenciada.

(76} Vid. BLASCO SEGURA, B., «Problemas especificos en la gjecuci6n social», e

Actualidad Labaral n° 19 (1995) , pg. 301; MALDONADO MUNOZ, P., «Ejecu
cién de las sentencias contenciosas-administrativas», en Cuadernos de Derech
Judicial, T. X1 (1992) , pgs. 505 y ss.; BAYLOS GRAU, A., CRUZ VILLALOK
1. y FERNANDEZ LOPEZ, M* £, op. cit., pg. 598.

(78) MONTERO AROCA, J., y otros, Comentarios..., ciL., pg. 1587.

(79} Vid. PEDRAZ PENALVA, E., op. cit., pgs. 175 y ss.

(80) ANDINOC AXPE, L.F., Ejecucion en el orden jurisdicciona! social, Granada, 199¢
pe. 302.

(81} BAYLOS GRAU, A., CRUZ VILLALON, J. y FERNANDEZ LOPEZ, M*F., o
cit., pg. 606.

82) Vid.péARCfA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., op. cit
pgs. 646 y s5.; PEDRAZ PENALVA, E,, ap. cit., pgs. 143 ¥ ss.; MALDONAIX
MUNOZ, P., op. cit., pgs. 514 y ss.
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Asi respecto a [a materia QuE nos ocupa, el articulo 24.1 de 1a Constitucign
incluye en el derecho a Ia tutela Jjudicial efectiva el cumplimiento integro yen
SUS propios términos —o por equivalente, en Jos supuestos legales asi
establecido, pucs, como o Tribunal Constitucional ticne declarado, tn

en derecho, sino que exige, ademds, que el fallo judicial se cumpla y que e
Tecurrente sea repuesto en su derecho y compensado. . » (86), doctrina que viene
repltlB{ldD desde entonces, de maners sistemdtica, en todas sus sentencias
posteriores (87) y de Ia que, sin lugar a dudas, se deduce que las

(83) Vid. PEDRAZ PENALVA, E., op. cir,, pe. 175; GARCH f
FERNANDEZ RODRIGUEZ, TR., op. Eﬁ., pes. 646 ycslf PR ENTERRIA,E. 5

(84) Vid. Sentencias del Tribunal Constitucional 158/1.983, de 29 de junio; 194/1991
de 17 de octubre; 61/1992, de 23 de abril. ' '

(85) En palabras de GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ,
T.R., op. cit., pg. 642. '

(86) Sentencia de] Tribunal Constitucional 32/1.982, de 7 de Jjulio,

(87) Vid., enire oiras, Sentencias del Tribunal Constitucional 6/1.984- 61/1.984;
109/1.984; 65/1.985; 33/1.986; 118/1.986; 33/1.987: 125/1.987; 4/1.988: 92/1.988;
215/1.988; 28/1.989; 148/1.989; 149/1.989; 152/ 990; 189/1990, B
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Administraciones Piblicas no se tncuentran exentas del cumplimiento de la:
sentencias que se dicten contra ellas (88), procediendo, en consecuencia, L
ejecucion judicial, si no Io hicieran voluntariamente,

Por otro Tado, el articulo 24 de la Constitucién incluye también, comy
contenido esencial del derecho a la tutela Judicial efectiva, el derecho a I
igualdad de las partes en ¢l proceso (89), derecho que proscribe todo privilegic
procesal de cualquiera de lag partes contendientes, por lo que un:
Administracién Pdblica, parte de un proceso, no puede disfrutar de privilegic
alguno. En consecuencia, los privilegios de la Administracién Pribiica, que
estamos analizando, deben considerarse, también desde esta optic:
constitucional, contrarios a la Norma Mixima y, por ello, derogados desdc su
vigencia.

Respecto a cada uno de los dos concretos privilegios procesales de las
Administraciones Piblicas en la fase de ejecucidn de sentencia, que estamos
estudiando —autocjecucion de la sentencia por la propia Administracién
Piiblica ejecutada e inembargabilidad genérica e indiferenciada de los bienes M
derechos piblicos—, la Constitucidn es asimismo clara y rotunda.

Asi, el artfculo 117.3 de la Constitucién establece que «el ejercicio de la
potestad jurisdiccional en todo tipo de procesos, juzgando ¥ hactendo ejecutar
lo juzgado, corresponde exclusivamente a los Juzgados y Tribunales
detcrininados por las leyes», y ¢l articulo 118 de la Constitucidn, Por su parte,
sefiala que «es obligado cumplir las sentencias y demds resoluciones Judiciales
firmes de los Jueces y Tribunales, as{ como prestar la colaboracién tequerida
por estos en el curso del proceso y en la gjecucién de lo resuelton, por lo quc
no hay duda alguna de que la Constitucién asigna la titularidad de la facultad
de ejecutar una sentencia frente a la Administracién Piblica, exclusiva y
excluyentemente, al poder judicial {Juzgados y Tribunales), teniendo en primer
lugar la Administracién Piblica condenada la obligacién de cumplir
voluntariamente lo resuelto por el juez en la sentencia, asi como prestar la
colaboracion requerida por éste en el proceso de ejecucidn, en su caso.

En este sentido se ha venido pronunciando claramente el Tribunal
Constitucional desde su importante sentencia 67/1 084, de 7 de junio, en Ia que
establece que «la ejecucidn de lag semtencias es una cuestién de capital
importancia para la efectividad de} Estado Social y Democritico de Derecho
que proclama la Constitucién... cuya efectividad, en caso de conflicto, sc
produce normalmente por medio de la actuacidn del poder judicial, articulos
117 y siguientes de Ia Constitucion, y finaliza con la ejecucidn de sus sentencias
Y resoluciones firmes...», afiadiendo mds adelante que «cuando el deber de
cumplimiento y colaboracién se incumple por los poderes piblicos, eilo
constituye un grave atentado al Estado de Derecho, y, por ello, el sisterna
Juridico ha de estar organizado de tal forma que dicho incumplimiento, si se

(88) Vid., por todas, Sentencia del Tribunal Constituciconal 149/1.989, de 22 de
septiembre.
(89) Vid. MAIRAL JIMENEZ, M., «La igualdad de las partes..»cit.. pgs. 63 y ss.
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produjera, no pueda impedir, en ningin caso, la efectividad de las sentencias y
resoluciones judiciales firmes». (90), reiteranda posteriormente que la potestad
de cjecutar las sentencias «forma parte inescindible de Ia potestad
Jurisdiccional» (91), asf como «el obligado cumplimiento de 1o acordado por
los Jueces y Tribunales en el ejercicio de la potestad Jjurisdiccional... (92).

En cuanto a la inembargabilidad de los bienes y derechos publicos, la
Constitucién, en su articulo 132.1, considera inembargables exclusivamente los
bienes de dominio piiblico o demaniales y los comunales, entendiéndose por
tales, como subraya la doctrina, los afectos a un servicio o uso ptiblicos, que,
de modo expreso, asf sean proclamados, pues de la propia redaccién del citado
artfculo 132.1 de la Constitucién no deriva que todos los bienes de dominio
piiblico y comunales vayan a ser regulados por la ley confarme a los principios
de inembargabilidad, inalienalibidad e imprescriptibilidad, gozando
GUnicamente de tal régimen de exclusién aquellos bienes respecto de los cuales
la ley explicitamente asi lo proclame (93). En consecuencia, todos los demds
bienes piblicos son, al menos en teoria, embargables y ejecutables desde la
dptica constitucional, pues, como se ha afirmado por la doctrina, sélo el articulo
132.1 de la Constitucién ——en el sentido antes expuesto— puede hacer
excepcitn a lo que resulta de los articulos 24,117.3 y 118 de la misma (94).

En este sentido, no cabria ninguna objecién constitucional a la actividad
ejecutiva jurisdiccional orientada al cumplimiento de una prestacidn
consistente en la entrega de bienes patrimoniales que no sean de dominio
pdblico (95}, y, en concreto, nada impide que los Tribunales expidan
validamente mandamientos de pago vinculantes para el Tesoro contra la cuenta
que éste tiene abierta en el Banco de Espaia, al que corresponde por ley la
prestacién de estos servicios de tesorerfa, lo que, si bien la doctrina reficre
fundamentalmente al proceso contencioso-administrativo (96) y al proceso
civil (97), nosotros entendemos que es también plenamente aplicable al proceso
laboral (98), con resultados muy positivos, toda vez que, en este especifico

(90) Vid. comentarios esta sentencia en GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ

RODRIGUEZ, T.R., op. cit., pgs. 642 y ss; MALDONADO MUNOZ, P., op. cit.
pgs. 507 y s5; BANDRES, I.M., «La ejecucién de las sentencias contencioso-
administrativas y el Tribunal Constitucionals, en Cuadernos de Derecho Judicial,
cit., pgs. 523 y ss.

(91) Sentencia del Tribunal Constitacional 12041991, de 3 de junio.

(92) Ver Sentencias del Tribunal Constitucional 120/ 1581, de 3 de junio y 194/1991, de
17 de octubre,

(93) PEDRAZ PENALVA, E,, gp. cit., pg. 177.

(94) GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T R., ap. cit., pg.
647.

{95) PEDRAZ PENALVA, E,, op, cit., pg. 173.

(96) GARCIA DEENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, TR., op. cit,, pg. 648.

(97) PEDRAZ PENALVA, E., op. cit., pg. 173.

(98) En este sentido parecen pronunciarse también BAYLOS GRAU, A, CRUZ
VILLALON, 1. y FERNANDEZ LOPEZ, M* F., op. cit.. pg. 609.
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proceso, los pleitos que se siguen contra las Administraciones Piblicas
ventilan, fundamentalmente, pretensiones econdémicas, que, de esta forma, se
satisfarfan mds 4gil y eficazmente.

En intima relacion con lo que venimos exponiendo s¢ encuentra el
principio de legalidad presupuestaria recogido en el articulo 134.2 c‘ie la
Constitucidn, que, frecuentemente, ha sido alegado por las Administraciones
Piblicas condenadas para eludir el cumplimiento puntual de obligaciones
consistentes en entrega de dinero liquido (99), al tener que circunscribir sus
gastos a la expresion cifrada, conjunta y sistemdtica, de los incluidos en los
Presupuestos Generales del Estado, Autonémicos o de las Entidades Local:cs,
pudiendo, por consiguiente las Administraciones Priblicas oponer a cualgmer
pretensidn ejecutiva, originaria-o derivativamente monetaria, Ia exigencia de
previa consignacion de partida presupuestaria (100).

Sin embargo, ello no puede ser ébice para el cumplimiento razonablemente
puntual de las sentencias dictadas contra las Administraciones Piiblicas, toda
vez que, por un lado, el articulo 44.3 de la Ley General Presupuestaria establece
que «la Autoridad administrativa encargada del cumplimiento acordard el pago
en la forma y con los limites del respectivo presupuesto», esto es, en una
primera fase impone la obligacién de cumplir la resolucién judicial, Y. a
continuacién, aflade que «si para el pago fuera necesario un crédito
extraordinario o un suplemento de crédito deberd solicitarse de las Cortes
Generales uno y otro, dentro de los tres meses siguientes al dia de la
notificacién de la resolucién judicials, con lo que la respensabilidad c.iel
cumplimiento de la resolucién judicial se traslada de la Administracié.n _Pﬁbllca
condenada al poder legislativo, que, al tratarse de una resolucidn judicial, estd
igualmente obligado a su cumplimiento, en virtud de lo establecido en los
articulos 117.3 y 118 de Ia Constitucion, y, en consecuencia, deberd acceder al
crédito extraordinario o al snplemento de crédito solicitados.

Pero es que, por otro lado, y aunque la norma no lo establece, tampoco lo
impide, las Administraciones Pxiblicas, al elaborar sus respectivo_s pfesupuestos
generales, deberfan incluir una partida especifica para el cumplimiento de las
condenas impuestas por las resoluciones judiciales con lo que el p.mblema
quedaria pricticamente resuelto. Y, si esta previsién presupuestaria fiese
insuficiente, entonces entraria en juego lo previsto en el articulo 44.3 de Ia Ley
General Presupuestaria. ‘

En definitiva, el principic de legalidad presupucstaria no puede servir de
excusa para el complimiento de las sentencias, sino que, por el contrario, como
sefiala la doctrina, debe ceder al de seguridad juridica, que obliga a dlc!'lo
cumplimiento (101), y, en este sentido, el Tribunal Constitucional no admite

(99) Vid. BAYLOS GRAU, A., CRUZ VILLALON, J. y FERNANDEZ LOPEZ, M*

F., ap. cit.,, pg- 599.
(100) PEDRAZ PENALVA, E., op. cit,, pg. 169.
(101) Vid. PEDRAZ PENALVA, E., ep. cit., pg. 169.
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que s¢ oporga de manera que «deje de hecho sin contenido un derecho que la
Constitucién reconoce y garantiza» (102).

Asf pues, en materia de ejecucién de sentencias dictadas contra las
Administraciones Pablicas siguen vigentes en nuestro ordenamiento juridico
los privilegios que tradicionalmente vienen oponiendo las Administraciones
Piblicas para eludir la efectividad de las condenas dictadas contra cllas, sin
que, hasta la fecha, hayan sido declarados lo que, como venimos manteniendo,
realmente son: inconstitucionales, habiéndose mostrado, en este aspecto, el
Tribunal Constitucional, como ha subrayado la doctrina, débil (103) o, al
menos, conservador con el marco legislativo en que se han planteado los
problemas (104), al optar por la solucién més prudente y menos traumdtica de
reconstruir el sistema legal por via interpretativa, dejando vigentes tales
preceptos (105).

Por todo ello, nosoiros entendemos que mientras tales privilegios
procesales de las Administraciones pervivan legalmente, el derecho
fundamental a la tutela judicial efectiva, que consagra el articulo 24 de la
Constitucidn, queda en entredicho en los procesos que se sigan contra eilas, al
carecer de fundamentaci6n juridica alguna, pues la Constitucitn, como subraya
la doctrina, no dice en parte alguna, ni permite interpretarse asi, que este
derecho fundamental sea més débil, mds tenue, menos efectivo, cuando el
proceso se traba con una Administracién Piblica (106).

b) Los privilegios de las Administraciones Piblicas en materia de
ejecucion de sentencias en la Ley de Procedimiento Laboral.

Todas las consideraciones que acabamas de cfectuar, con caricter general,
respecto 4 la ejecucion de sentencias frente a las Administraciones Priblicas son
plenamente trasladables y aplicables al proceso laboral.

Asi, en el articulo 285 de Ia Ley de Procedimiento Laboral perviven los dos
privilegios de las Administraciones Publicas que, criticamente, venimos
analizando (107): mds suavizado o aminorado el privilegio de la
Administracién para ejecutar por sf mismas las sentencias judiciales (sistema
administrativo de ejecucién de sentencias), e incélume el de inembargabilidad
de los bienes y derechos piiblicos (108).

(}02) Sentencia del Tribunal Constitucional 32/1.982, de 7 de junio.

(103} GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, TR, op. cit., pg.
646.

(104) BAYLOS GRAU, A., CRUZ VILLALON, J. y FERNANDEZ LOPEZ, M* F., op.
cit., pg. 599,

(105) Vid. GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, TR., op. cit.,
pes. 642 y ss.

(106} GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R., ap. cit., pg. 555.
(107)Vid., en este sentido, BLASCO SEGURA, B., op. cir., pg. 301; BAYLOS GRAU,
A., CRUZ VILLALON, J. y FERNANDEZ LOPEZ, M* E., op. cit., pg. 600.

(108)BLASCO SEGURA, B.. op. cit., pg. 301.

uﬁk
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En efecto, si bien es cierto que el privilegio de autoejecucitn de sentencias
por la propia Administracién Piblica condenada no estd tan acentuado en el
proceso laboral como en el contencioso-administrativo, es obvio que el mismo
subsiste claramente en el articulo 285 de Ia Ley de Procedimiento Laboral,
pues, si, por un lado, el precepto atribuye al érgano judicial la titularidad de Ja
competencia para adoptar cuantas medidas sean adecuadas mientras no conste
la total ejecucién de ia sentencia, por otro, no s6lo no se dispone nada respecto
a cudles puedan ser esas medidas coactivas que el Juez haya de adoptar para
lograr una pronta y eficaz ejecucién de sus pronunciamientos (109), sino que
excluye expresamente las previstas en el articulo 239 de la Ley de
Procedimiento Laboral, que si pueden imponerse a los particulares que,
injustificadamente, incumplan los requerimientos efectuados por el érgano
ejecutor para llevar a efecto lo establecido en la sentencia, no cabiendo, en
consecuencia, otra alternativa que esperar pacientemente un resultado positivo
o deducir el tanto de culpa para que los 6rganos jurisdiccionales del orden penal
exijan las responsabilidades pertinentes a los culpabies, si, una vez agotadas las
posibilidades en cuanto a las medidas necesarias para lograr la efectividad de la
sentencia, que la ley de Procedimiento Laboral ofrece al 6rgano judicial, ésta
no llegara a cumplirse en sus propios términos ¢110).

En otras palabras, sin dejar de ser importantes las facultades que el artfculo
285 de la Ley de Procedimiento Laboral atribuye al 6rgano judicial, y constituir
un avance respecto a las que anteriormente tenfa conferidas (111) y respecto a
las asignadas al drgano judicial en el proceso contencioso-administrativo, ésias
no son atn suficientes para cumplir una sentencia en sus propios términos si la
Administracién Piblica ejecutada se niega a ello, a pesar de que el drgano
cjecutor haya pucsto en jucgo y agotado todas las competencias previstas en cl
citado precepto, toda vez que, como subraya la doctrina, no puede ejecutarla
por su propio imperio, ni aprchender bienes de la Administracién para
liquidarlos y pagar al vencedor en el juicio (112), ni estd previsto por la norma
la existencia de partidas de créditos para gastos de ejecucién de sentencias, ni
se han posibilitado férmulas de retencién o compensacién (113), ni siquiera sc
permite al 6rgano ejecutor que pueda librar mandamientos de pago contra la
tesorerfa liquida de los entes pliblicos ejecutados, mediada ésta que, como antes
hemos defendido, es perfectamente constitucional y muy eficaz en estos
procesos laborales.

(109) En este sentide, MONTERO ARCCA, I, y otros, ap. cit., pg. 1588; BAYLOS
GRAU, A., CRUZ VILLALON, J. y FERNANDEZ LOPEZ, M* F., op. cit., pg.
608; ANDINO AXPE, LF., op. cit., pg. 304.

{110y MONTERO ARQCA, 1., y otros, op. cit., pg. 1589,

(111} Vid. MONTERQ AROCA, ., y otros, op. cit., pg. 1588.

(112) MONTERO AROCA, J., y otros, op. cit., pg. 1588

(113) Vid. al respecto, GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ.
T.R., op. cit., pg. 647, BLASCO SEGURA, B., op. cit., pg. 301; ANDINO AXPE.
L.F., op. cit., pg. 308,
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En conclusién, no se ha dado el paso definitivo de permitir que el juez
sustituya a la Administracién, cuando ésta incumpla el contenido de la
resolucion judicial (114), como sucede en el caso de los particulares que
pertinazmente se niegan o resisten a cumplir la condena del fallo judicial.
Continda, pues, vigente en el articulo 285 de la Ley de Procedimiento Laboral
—todo lo matizado, suavizado o debilitado que se quiera— el régimen
administrativo de ejecuci6n de sentencias judiciales, a pesar de estar claramente
en contra de lo establecido en el articulo 117.3 de la Constitucién, como antes
hemos sefialado, y a pesar de que el Tribunal Constitucional ha afirmado
rotundamente al respecto que la potestad de ejecutar lo juzgado es «una parte
inescindible de la potestad jurisdiccional» (115).

Respecto a la inembargabilidad de los bienes y derechos piiblicos, es evidente
que la nonmativa procesal laboral ni remotamente se plantea la posibilidad de
trabar embargo sobre patrimonio pdblico, a pesar de que la Constitucién si lo
permite. Entendemos, pues, que este planteamiento, genérico e indeferenciado, del
privilegio de inembargabilidad, que actualmente se encuentra vigente en nuestro
ordenamiento juridico, es inconstitucional, toda vez que vulnera el derecho a la
tutela judicial efectiva consagrado en el articulo 24 de la Constilucién, como
hemos puesto de relieve anteriormente, pues aun admitido el privilegio por la
Norma Méxima (articulo 132.1), éste tiene unos limites perfectamente sefialados
por la misma: s6lo son embargables los bienes demaniales y los comunales, que la
ley expresamente afecta a un servicio o uso piiblicos, siendo, en consecuencia,
susceptibles de traba, desde el punto de vista constitucional, todos los demds
bienes y derechos piiblicos, como anteriormente hemos defendido, planteamiento
al que nos remitimos y en el que nos reiteramos.

En definitiva, podemos asegurar con la doctrina que las tradicionales
dificultades planteadas hasta la fecha en esta materia no han sido eliminadas
(116), subsistiendo en nuestro ordenamiente jurfdico los privilegios de las
Administraciones Piblicas que hemos analizado, que ponen en verdadero
peligro la eficacia en la ejecucion de las sentencias dictadas contra ellas (1w,
privilegios que, utilizados de forma constante por aquéllas pueden dar lugar al
mds irritante privilegio de todos los posibles, esto es, la inmunidad de la
Administracién frente a las condenas recaidas conira ellas (118), no dejando,
por otro lado, de resultar extrafio que para satisfacer necesidades primarias y
muchas veces vitales, como es el cobro del salario, se apremia de un modo

(114) BAYLOS GRAU, A., CRUZ VILLALON, J. y FERNANDEZ LOPEZ, M*F., op.
cit., pg. 608,

(115} Sentencia del Tribunal Constitucional 120/1991, de 3 de junio.

(116) BAYLOS GRAU, A., CRUZ VILLALON, J. y FERNANDEZ LOPEZ, M* E., op.
cit., pg. 600.

{(L17) En este sentido, BAYLOS GRAU, A., CRUZ VILLALON, J. y FERNANDEZ

LOPEZ, M*F, op. cit., pg. 599, refiriéndose, en concreto, al privilegio de inem-
bargabilidad.

(118) BAYLOS GRAU, A., CRUZ VILLALON, J. y FERNANDEZ LOPEZ, M*F., op.
cit., pg. 502,
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fulminante a los empresarios privados y cuando el obligado es un ente piil
parezca perder importancia (119), o, en -otras palabras, no deja. de
bochornoso que la Administracién Piiblica, cuando actia como empleador
exima de cumplir aquellas obligaciones que ella misma impone estrictame:
los empleadores privados (120).

Es, pues, hora ya de que los privilegios procesales de las Administracic
que acabamos de estudiar, rotundamente inconstitucionales, sean eliminadc
nuestro ordenamiento juridico y lograr asi, entre otros efectos jurfd
positivos, una mayor eficacia en el cumplimiento de las sentencias qu
dicten contra aquéllas,

IV. RESUMEN CRITICO

Al estudiar los privilegios procesales de las Administraciones Puib
podemos establecer algunas consideraciones:

En el presente trabajo hemos querido subrayar la vigencia en nuc
ordenamiento juridico-procesal de privilegios de las Administraciones Piib
cuando son parte contendiente (generalmente demandada) en un proce:
hemos querido estudiar estos privilegios mediante un repaso at articuiado «
Ley de Procedimiento Laboral porque, si bien estos privilegios procesale
las Adiministraciones Piiblicas se utilizan por las mismas en todos los proc
en los que intervienen, sea cual sea el orden jurisdiccional en el qun
sustancien, es, precisamente, en el orden jurisdiccional social en e que, g
tales privilegios resaltan mas, debido a las caracteristicas de los pleitos qu
esta jurisdiccion se ventilan (la mayoria son reclamaciones de Ios trabajad
publicos con vinculo juridico-laboral o estatutario, o prestaciones
beneficiarios de la Seguridad Social).

Y es obvio que tales privilegios procesales se corresponden mal co
derecho a la igualdad contenido en el articulo 14 de nuestra Constitucién
cardcter general, y, especificamente, en cl articulo 24, que consagra €l derc
a la igualdad de las partes en el proceso.

Privilegios procesales de las Administraciones Piiblicas gue, por otra p.
Y en lo que al proceso laboral en concreto se refieren, chocan claramente
los principios especificos que informan dicho proceso, de celeridad {véas
reclamacion previa, el plazo superior para contestar la demanda, etc.) y oral
(contestacion escrita a la reclamacién previa, por ejemplo), contenidos ¢
articulo 74 de la Ley de Procedimiento Laboral, lo que, a su vez, vub
igualmente el articulo 24 de la Constitucién, que establece el derecho a
proceso plblico sin dilaciones indebidas.

{119) MONTEROQ ARGCA, 1., y otros, op. cit., pg. 1587.

(120) RIVEROQ, J. y SAVATIER, J., Droit du Travail,Paris, 1,975, pg. 76; vid.
mismo sentido, mis recientemente, RODRIGUEZ-PINERO, M., «Trabajo pri
y trabajo plblico»,en Relaciones Laborales n° 6 (1.989) , pe. 5.
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Por todo ello consideramos que el ordenamiento Juridico-procesal debe
adecuarse plenamente en la Constitucién, eliminando de los textos legales
aquellos preceptos que, como los aqui analizados, son contrarios a la misma.

Para ello nuestros legisladores tienen que luchar, ademds, contra la inercia
que tradicionalmente revisten a las Administraciones Publicas de estos
privilegios procesales como algo inherente ¥ consustancial a las mismas.
Privilegios que, en definitiva, si en un momento histérico determinade tuvieron
alguna razén de ser, hoy dia, desde la vigencia de nuestra Constitucién, carecen
de justificaci6n alguna.
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Requisitos propios del contrato de interinidad.- 3. Tareas encomens
dadas.- V Duracion: 1. Inferinidad por sustitucion.- 2. Interinidad
por vacante: A) En la empresa privada.- B) En las Administra-
ciones Pablicas.- V1. Extincién: 1. Inferinidad por sustitucién.- A)
Por reincorporacién del trabajador sustituido.- B) Por venci-
miento del plazo legal o convencionalmente establecido para la
reincorporacién.- C) Por la extincién de la causa que dio lugar a la
reserva del puesto de trabajo del sustituido.- 2. Interinidad por
vacante,

1. INTRODUCCION

La contratacién laboral en el seno de la Administracién Piblica, parte de |
premisa de que existen rasgos singulares, que distinguen la relacién laboral d
personal laboral de las Administraciones piiblicas del resto de las relacionc
establecidas en el seno de la empresa privada, el punto de partida del presem
andlisis ha sido el de considerar que actualmente la relaci6n laboral establecid
entre un trabajador y una Administraci6n Péblica tiene cardcter comtin, yell
en base a la exclusién que realiza el art. 2 del TRLET al enumerar las relacionc
laborales de cardcter especial.

Asi la Constitucién Espafiola en sus arts. 35.2 y 103.3 reconocen dos tipe
de relaciones de trabajo, al establecer respectivamente que la Ley regulard u
estatuto de los trabajadores y el estatuto de los funcionarios piiblicos. Esl
previsién constitucional permite a la Administracién Publica utilizar ambe
regimenes. Dicha utilizacién ha de calificarse de genérica pues del Texto Cons
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