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Ia Fundaci6n para la Formacién Continua el reto que supone el qut; los trait:)?:;
dores de las pequefias y medianas empresas puegan a;ccedet:i'da(.) easstéal;:rce ones
i del Acuerdo. En este sen
formativas desarrolladas en el marco : _ s
desarrollar en las préximas convocatorias medidas que favoreizcgfl la p;c:;n:li:xlir;
. consonancia con lo dispue:

de los planes agrupados. De otra parte, en : :
propiofAcuerdos, laFundacidn es consciente de lanecesidad de lograr una n-aai:;
efectividad de las acciones formativas a desarrollar por Ias emprcias esip;anlllzs sé
De este modo, se trata de que la formacién que se suministre en las m

ajuste lo mdximo posible a sus necesidades reales (25).
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negdcion, renovacion y no renovacidn administrativa del perntiso
de trabajo exigido a los extranjeros.

L CONSDEﬁACIONES GENERALES SOBRE LA LEY 30/1592

LaLey 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Piiblicas y del Procedimiento Administrativo Comiin {enadelante LRJ-
PAC), viene a desarrollar el mandato constitucional del art. 149.1.18* CE que
reserva al Estado la competencia exclusiva sobre las bases del régimen jurfdico
de las Administraciones piblicas v el procedimiento administrativo comudn.

No es necesario poner de manifiesto 1a envergadura de esta ley para nuestro
entero sistema administrativo, estando llamada a ser, en patabrasde GARCIA DE
ENTERRIA, el «estatuto ordinario de Ios ciudadanos espafioles» (1), que afin no
siendo unaley propia y especificamente Iaboral tiene incuestionables repercusio-
nes en el 4mbito de las relaciones laborales,

Sin entrar, en este momento, en una valoracién critica sobre la adecuacién y

* Profesora de Derecho del Trabajo. Facultad de Derecho de ta Universidad de Granada,
(1) GARCIA DEENTERRIA, «Algunas reflexiones sobreel Prayectode Ley de Régimen
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el grado de innovacidn de 1a Ley ni sobre Ia intensidad del intervencionismo de
la Administracién laboral, cuya presencia es, cuando menos, significativa cuan-
titativa y cualitativamente (e indeslindable del denominado Derecho sustantivo),
lo cierto es gue la LRI-PAC es una ley que no puede pasar desapercibida al
estudioso del Derecho del Trabajo.

1. Ejes principales de la reforma

Con cardcter general, las reformas introducidas por Ia LR}-PAC responden
a las necesidades, por un lado, de adecuar el régimen juridico de la Administra-
ci6n al nuevo concepto constitucional de Administracion (2) yala multiplicidad
de Administraciones piiblicas que consagra la organizaci6n territorial del Estado
instaurada por la Constitucién de 1978 (constituido, fundamentalmente, pordos
érdenes administrativos, el Estatal y las Comunidades AutSnomas) y, por otro, a
las de modernizaci6n y eficacia de la Administraci6n, tal como se desprende de
la Exposicién de Motivos, La Ley pretende un acercamiento de Ia Administracién
alos ciudadanos, desde una Gptica de la eficacia administrativa bajo principios de
cooperacion entre las distintas Administraciones Piiblicas, tecnificacion, moder-
nizacion y reforzamiento de las garantias de los ciudadanos.

Partiendo de estas lineas bdsicas, pueden distinguirse en la reforma llevada
a cabo por esta Ley diversos ejes:

12, El primere a destacar es que la LRI-PAC ha optado por llevar a cabo una
revisién completa y, en cierto sentido, compiladora (3) de Ia legislacién anterior,
que es sustituida por un nuevo texto en el que se regulan de forma conjunta las
bases de régimen juridico de Tas Administraciones Piblicas y e] procedimiento
administrativo comin, ademds de la potestad sancionadora y la responsabilidad
patrimonial de las Administraciones Piblicas.

No obstante, conviene sefialar que, aunque se trate de una reforma general,
la Ley de Régimen Juridico de 1957 y la de Procedimiento Administrative de

(2) Vid. al respecto la Exposicion de Motivos de la Ley 30/1992, de 2. de noviembre, n®
3, donde se declara lo siguiente: «La Constitucién de 1978 alumbra un nuevo concepto
de Administracién sometidaa laley y al Derechio, acorde con la expresién democritica
de la voluntad popular, La Constitucién consagra el cardcter instrumental de la
Administracién puesta al servicio de los intereses de los ciudadanos...», lo cual exige
una adecuacidn de la anterior ordenacion (art. 22 y ss. de la Ley de Régimen Juridico
de la Administracién del Estado de 26 de julio de 1957, y la Ley de Procedimiento
Administrativo de 17 de julio de 1958), que sin desconocer sus virtudes técnicas, tenia
su origen en el régimen autocrdtico precedente, siendo necesaria la ampliacién y
reforzamiento de las garantias de los ciudadanos.

(3) Vid., ental sentido, ROMERQ HERNANDEZ, «Notas sobre la Ley 30/1992,de 26 de

noviembre, de Régimen Jurfdico de las Administraciones Piiblicas ydel Procedimiento
Adminictrativa Flanin o e teacrandenein nar In Adminicteacidn | neals en B

et e ey e erims
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1958 no quedan del todo derogadas (Disposicién Derogatoria 2%), por lo que es
de esperar que se ifitegren en Un nuevo texto refundido los preceptos de dichas
normas no derogados y los de la Ley 30/1992 (4) (a lo que ha de afiadirse la
transcripcion textual de preceptos a los que formalmente deroga).

2%, El segundo se refiere a la introduccién de la distincién entre Gobiemo Y
Administracién que aparecen en la Constitucién (art. 97} y en los Estatutos de
Autonomia (5), como instituciones piblicas constitucionalmente diferenciadas. De
este modo, la Ley no es de aplicacién al Gobierno cuando éste actiie en el ejercicio
de sus competencias constitucionales no sujetas al Derecho Administrativo,

3%, En tercer lugar, el campo de aplicacion del régimen juridico de Ja LRJ-
PAC es la Administracién Pablica, entendiendo por tal, a los efectos de esta ley,
la Administracién Territorial. Por tanto, las demés entidades de Derecho Puiblico,
s6lolo serdn (y les serd de aplicaci6n esta Ley) si dependen, estdn vinculadas (art.
2.2. LRJ-PAC) o pertenecen {art. 15.3 LRJ-PAC) a una Administracién Piblica
Territorial y cjercen potestades administrativas; sometiéndose el resto de su
actividad a lo que dispongan sus normas de creacién (art. 2.2. LRI-PAC), Por lo
tanto, la aplicacién del nuevo texto a la Administracién Institucional es limitado
o matizado,

En el dmbito laboral, ello se traduce en la aplicacién a la Administracién del
Estado (central y periférica), a la Autonémica {siendo significativo el nimero de
competencias ejecutivas transferidas en materia laboral ¥ las competencias que
pueden asumir en materia de empleo de acuerdo con lo establecido en el art,
148.1.13" y de Seguridad Social segiin dispone el art, 147.1.17* CElyal
Administracién Institucional con los limites sefialados, lo cual afectars a orga-
nismos como el INEM o el FGS y a las Entidades de Derecho Piiblico de la
Seguridad Social (art. 39.1 LGSS).

Es importante sefialat que, para Ia Administracién Estatal, noes sino la Gnica
ley (no meramente Ia ley bdsica); por lo que se refiere a la Administracién Local,
la misma cuenta con su propio estatuto juridico (Ley 7/1985, de 2 de abril); por
tanto, sélo respecto de la Administracién Autonémica es propiamente una ley
bésica (lo cual permite a las Comunidades Auténomas dictar sus propias normas
siempre que se ajusten a las bases estatales).

{4) Eneste sentido, critica ESCUDERO ia no incorporacitn de los preceptos que se man-
tienen en vigor; siendo ello mds racional desde una perspectiva de técnica legislativa,
vid. el Comentario de Legislacién en RL, n2 7, 1993, pag. 84, critica a la que se une el
hecho de que esta Ley incorpora a su articulado, incluso literalmente, una buena parte
de los preceptos que viene a derogar formalmente, porlo que, pese a la trascendencia
de alguna de sus innovaciones, puede calificarse a esta Ley como conservadora.

(5) Distincibn que, adicionalmente, es objeto de una reiterada Jjurisprudencia constitucio-
nal. Vid., por todas la STCO de 26 de noviembre de 1992, que resuelve la cuestin de
inconstitucionalidad planteada en relacién con el art. 23.2 de la Ley Orgdnica del
Consejo de Estado), en cuyo Fundamento Juridico 2 se afirma rotundamente que
«(obiemo y Administracién no son lamismacosa y estdn perfectamente diferenciados
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Finalmente, queda expresamente excluida del régimen de esta norma la :fen?;
minada Administracién Corporativa(Disp. Trans. 12delaLey), porlocual, nome::
al régimen juridico de los Colegios Profesio:{ales 0 de: las Cé:paras, fgm'e o n‘;a_

En cuanto al procedimiento administrativo comin y el sistema de relsp(? -
bilidad de las Administraciones Piblicas regulafio por 131 L‘cy 30/1992,e gutin; °
s de aplicacidn general a todas las Administraciones Pdblicas, ya c}ulessaec Ea) iy
una competencia normativa exclusiva y plena de E§tado (art. 145:).1 . roc;di-
perjuicio de las competencias estatf'ﬂes 0 autonémicas para esta tez:icr é)aso o
mientos especificos ratione mate;zae, que deberdn respetar, en todo X

i . Mot. 2). .

gaﬂ::ags i::t;oﬁzliga(ﬁxgn el émh)ito de las relaciones intcra.dministratwa.s lsc
introduce como novedad la figura del Convenio de Conferencia Intersectorial y

se recupera bajo nuevos principios las Conferencias Sectoriales de la Adminis- -

tracion del Estado y de las Administraciones Autoném'icgs, dando .aS!‘ rcsp_ues:z
alasnecesidades de cooperacién institucional entre las distintas /‘\dm_:‘mstrac_::on. "
publicas, consustancial e imprescindible en el modelo de organizacién territori
o I?Sit?s cg‘:r?tl?h?gar un eje fandamental de: la re.forma ‘lolcons_tituye ecli'mn:;ltlz
de superacién de la doctrina del denominado s‘ﬂencm administrativo, median ol
introduccion de técnicas ambiguas y complejas: por un lado, se regc?nn?cert\c; o
cardcter general, efectos jurfdicos de fom_la automénc{a por vencimien ol
plazo, proclamando a la vez el deber de di.c.tar resplucK?n expresa y, sim @
neamente, el deber de no dictarla si se emitié cc‘mﬁqa{:lén del la‘_:to pres(;l_nh ,
contando la Administracion con un plazo de 20 dfas desde la solicitud de dicha
certificacin para resolver expresamente (arts. 4.2, 43 v 44 LRI-PAC), t
Tal como se declara en la Exposicidén de Mgtwo_s., _ia figura del acto prf:supérol
no tiene por objetivo dar cardcter positivo a la _macq\rlda_d dela Adm_lmstracxna
y, por tanto, no ha de considerarse como un instituto juridico normal ni como u by
verdadera inversidn de nuestra norma tradicional (en la que se optaba comoreg
general por el silencio negativo, art. 94 LPA de 1?58) (6). o
Por otrolado, se produce unareformaen mate1?1a de Tecursos administrativ Se,
que tiene por finalidad Ia simplificacién y unificacién de llos _re:(:umoi.14 °
establece un solo recurso de caricter jerdrquico, el recurso ordmapo, artc.ls 1
117 LRJ-PAC (sustituible por reclamaciones ante 6rg2}nqs colegxadog e na ;e
raleza arbitral), se suprime el recurso espemal de siiplica y el ordn]mno‘wa
reposicién y se refuerza la revision de oficio por causa de nuhdafigEE Rz} ‘r;xAC
regulacion dada al recurso extraordinario de revisién (art. 119y LREPA ei
que sustituyen a los derogados arts. 12'7 y 128 de la LPA), llama la ate: cin el
hecho de que, caso de no haber resolucién expresa en un plazo de tres meses,
rige el silencio administrativo positive.

(6) Para una visién critica sobre la oscuridad y las posibilidades de abuso que abre lanueva
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6°. En sexto lugar, destaca Ia regulacion de los principios bésicos de [a
potestad sancionadera de Ia Administracién (entre otros, los de legalidad,
tipicidad, presuncién de inocencia, informacién, defensa, proporcionalidad,..) y

que se dird més adelante, la Leyexcluyede su campo de aplicacién en esta materia
¢l procedimiento administrativo sancionador por infracciones en el orden social
yelcorrespondiente ala extensién de actas de liquidacion de cuotas de Seguridad
Social, que se regirdn por su legislacién especifica, siéndole de aplicacién esta
Ley de forma subsidiaria (Disp. Ad. 7%).

7%, Finalmente, son de destacar las innovaciones en materia de responsabi-
lidad patrimonia]l de 1a Administracién, las cuales se dirigen a dar efectividad al
derecho al resarcimiento queel art. 106.2 CE reconoce a los particulares. En este
sentido destaca 1a iniciacién de oficio del procedimiento de responsabilidad, el
procedimiento abreviado, 1a responsabilidad solidaria entre las distintas Admi-
nistraciones Piblicas, la via administrativa dnica para las reclamaciones de
indemnizacién y 1a unidad Jurisdiccional y del régimen jurfdico publico de todas
las pretensiones de resarcimiento, Lo cual es de interés en el campo laboral, por
ejemplo en lo que se refiere 2 las resoluciones administrativas sobre salarios de

tramitacién por cuenta del Estado {art. 56.5 LET, RD 924/1 982, de 17 de abril,
yart. 117 de la LPLY,

Los puntes sefialados, ciertamente, no agotan el andlisis de las innovaciones
contenidas en Ia Ley 30/1 992, sin embargo nos parecen ilustrativos para dar una
visién sumaria de las lineas bésicas; no obstante, pueden sefialarse otros aspectos
hovedosos de interés tales comola completaregulacién del funcionamiento delos
Grganos colegiados, el feconocimiento de los Grganos consultivos de las Co-
munidades Auténomas equivalentes al Consejo del Estado, donde los hubiere,
reconociéndole Ias mismas competencias que la Ley atribuye a éste (arts.22a27),
los derechos de los ciudadanos en sus relaciones con las Administraciones
Piblicas, tales como identificar al personal. conocer el estado de |a tramitacidn,
laregulacion del uso de lenguas oficiales, el derecho de los ciudadanos a acceder .
aarchivos y registros administrativos... (art. 35), Ia satisfactoria solucién dada al
problema de las notificaciones defectuosas de los actos administrativos (sin
efecto y sin limite de plazo, cualquiera que sea el defecto), art. 58, la instalacién
delsoporte informdtico y telemdtico en lasrelaciones ciudadano-Administracién,
la definicién del concepto de interesado en el procedimiento administrative (el

art. 31 considera interesados tanto a los titulares de derechos o intereses legitimos
individuales o colectivos como aquéllos cuyos intereses legitimos, individuales
¥ colectivos puedan resultar afectados Por la resolucién y se personen en el
procedimiento) y su participacién en la instruccidn del procedimiento (art. 86.4)
¥y los principios de Jerarqufay competencia (art. 5 1), publicidad (art. 52) ynulidad

de pleno derecho de las disposiciones administrativas que vulneren la constitu-
CiON (art. 67 71 famn netncinine « mos foae a- = ©-
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2. El campo de aplicacién y Ia entrada en vigor de la Ley 30/1992

Tal como se acaba de sefialar, la LRJ-PAC es de aplicacidn, con los matices
sefialados, a la Administracién Territorial y, limitadamente, a la Administracitn
Institucional (art. 2 LRJ-PAC). Ciertamente la Administracién Laboral, tanto
estatal como autonémica, entra de llenoen el campo de aplicacién de la Leyyello
con independencia de que la intervenci6n de la Administracién laboral se haya
visto reducida en comparacién con su tradicional omnipresencia en todos y cada
uno de los aspectos de las relaciones laborales, sobre todo en favor de la
jurisdiccion social o de la autonomia colectiva (7).

Elintervencionismo de la Administracién laboral en las relaciones de trabajo
no estd articulado en una norma general que delimite sus competencias y regule
de forma integra el procedimiento especial de que se trate, rigiéndose, por regla
general (ya Integramente, ya subsidiariamente) por la LPA: tal circunstancia hace
especialmente interesante el estudio de esta norma administrativa y ello aungue
no s¢ pretenda en este trabajo un andlisis pormenorizado de las repercusiones de
la LRI-PAC sobre cada uno de los procedimientos existentes. No obstante, la
actividad dela Administracién en cuanto a plazos para resolver, sentido de 1a falta
de un pronunciamiento expreso... que cuente con una regulacién especifica, no
queda, en principio, afectada, ya que esta Ley remite a la normativa especfficaen
cuanto a plazos y efectos estimatorios o desestimatorios de }a falta de resolucién
expresa (art. 42.1 y art. 43.2. c)); por lo cual algunos procedimientos como el de
expediente de crisis (art. 51 LET y RE 696/1980, de 14 de abril), se regirdn, asalvo
de los aspectos en que sea necesaria su adecuacién, por su regulacién especifica
(no obstante, el art. 18 del RI> 696/1980 contiene una remisién a la LPA).

Conviene precisar que los procedimientos administrativos parala imposicién
de sanciones por infracciones en el orden social y para la extensi6n de actas de
liquidacién de cuotas de 1a Seguridad Social, se Tigen porsu normativa especifica,
ya que son excluidos de la LRI-PAC (Disp. Ad. 73, si bien esta Ley es de
aplicacion subsidiaria. Igualmente, la impugnaci6n de los actos de la Seguridad
Saocial y Desempleo en los términos previstos en el art. 2 del texto articulado de
laLey de Procedimiento Laboral (RD Leg, 521/1990, de 37 de abril) y surevisién
de oficio, se regirdn por lo dispuesto en dicha Ley (Disp. Adic. 6* LRI-PAC).
Adicionalmente, se ha de tener en cuenta que la Ley 8/1988, de 7 de abril, sobre
infracciones y sanciones en el orden social (LISOS), establece en su art. 50 que
la LPA es aplicaci6n subsidiaria y que el D 1860/1975, de 10 de Jjulio, sobre

(7) Lanecesidad de un replanteamiento del papel de la Administracién laboral, sobre todo
en el plano colectivo, fue uno de los aspectos que se tuvieron presentes en el momento
de elaboracion de un nuevo marco juridico de las relaciones laborales a partir de la
Constitucidn de 1978, tal como qued6 plasmado en el Acuerdo Bdsico Interconfederal
de 1979 (sustitucion de la homologaci6n administrativa de convenios porel registroy
sonresifin ded cistema de landes de ohlisadn complimiento nara 1a solucién de
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imposicién de sanciones por infracciones de leyes sociales y liqui_dacién de
cuotas de la Seguridad Social, contiene también numerosas remisiones a la
anterior LPA (arts. 36 y 37). _

Por lo tanto, las remisiones a la LPA as{ como su cardcter de norma supletoria
determinan que la LRI-PAC sea puntualmente aplicable al procedimienta san-
cionador en el orden social. El concepto de interesado (remitido al art. 23 de la
LPA), el cémputo de términos y plazos, las comunicaciones y notificaciones, los
recursos (en el art. 33 del D 1860/1974 se hablaba de recurso de _alzada. hoy
suprimida)... son algunos de los elementos del procedimiento sancionador que
pasardn a regirse por la nueva LRI-PAC.

No obstante, s de destacar que la LISOS, a diferencia del D 1860/1975, no
requicre modificaci6n alguna de su texto, ya que, tal vez por la inmcdiacién.a Ia
nueva Ley, contiene preceplos sumamente cuidados, no empleando térmfnos
concretos como «recurso de alzada», sino que, por el contrario, recoge términos
genéricos tal como puede verse en el art. 53 segiin el que «contra las resotuciones
recafdas en procedimientos sancionadores se podrén interponer los recursos
administratives v jurisdiccionales que legalmente procedan». _

La aplicacién de la LRI-PAC a estos procedimientos de_l orden s9cml es
residual y supletoria, y en este sentido, la exclusién del procedimiento sanc_xon.a(?or
puede tener su explicacién en la adecuacién operada por la LISOS alos principios
constitucionalesde 1égalidad ytipicidad (art. 25.1 CE); tal ajuste del procefhmlemo
sancionador permite sostener que, en cierta manera, la LISOS constituye, en
materia sancionatoria, un precedente de ta LRI-PAC, poniendo de mamﬁcsfo el
papel propulsor del Ordenamiento laboral en la construccidn del Estado Social y
Demeocritico de Derecho (8). o .

No estamos ante una reforma especifica del procedimiento administrativo
laboral sino ante una reforma de alcance general que, légicamente, introduce
modificaciones significativas en la actuacién de Ja Administracién Laboral. En
este sentido, interesa destacar, por una parte, que la Ley acoge, de algiin modo,
criterios ya conocidos en los procedimicntos especificamente laborales y, por

(8) La vitalidad del Derecho del Trabajo y constante «exportacidn» de sus té(.:n.icas mﬁs
especificas a otros sectores def Ordenamiento, en concreto al Derecho Admtms'tr:mvo.
se pone de manifiesto en la extrapolaci6n a la funci6n piblica de figuras u-aslauu:as de
la negociacidn colectiva laboral, tales como los Pactos y Acuerdos, el Conve.mo de
Conferencia Sectorial, la introduccién de las instituciones del Derecho Colective c%el
Trabajo, o de figuras tan especificas como la adhesién en la negociacién colect.iva (vid.
en el BOE nim. 53, de 3 de marzo de 1993, la publicacién del Convenio s?bre
remuneracién compensatoria por copia privada y de la forma de adherirse a dicho
acuerdo). En este sentido, recogiendo el tiulo que BORRAJO DACRUZ‘ daa sus
comentarios periddicos desde octubre de 1984 en AL, estamos ante una mamfeslaqén
del «Derecho vivo del Trabajo», no en el sentido al que se refiere este autor (creacidn
judicial del Derecho), sino incluso a nivel legal; el Derecho del Trabajo, como sector
del Ordenamiento profundamente enraizado en 1a realidad social, es un sector privile-
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otra, que la LRJ-PAC serd la norma a aplicar en todos los procedimientos
administrativos laborales en los que venia aplicindose la LPA, siendo especial-
mente relevantes las modificaciones en materia de silencio administrativo y de
recursos administrativos, que como se sabe, se mantienen como requisito previo
de acceso a la via judicial contencioso-administrativa (9).

En cuanto a la entrada en vigor de la Ley 30/1992, al margen de las
peculiaridades a las que a continuacién se va a hacer referencia, se.ha de tener
presente el problema relativo a su articulacién con las viejas leyes de Régimen
Juridico de 1957 y de Procedimiento Administrativo de 1958, ¥a que, segin
dispone !a Disposicién Derogatoria 2 de la LRJ-PAC, las mismas no quedan
Integramente derogadas, por lo que parece adecuado desde un punto de vista de
técnica normativa su futura integraci6n en un texto refundido.

La LRI-PAC escalona su entrada en vigor en dos fases diferenciadas, tal
como se desprende de un analisis conjunto de Ia Disp. Adic. 3%, Disp. Trans, 2¢y
de la Disp, Final.

En primer lugar, la Disp. Final de la Ley 30/1992 dispone un periodo de
vacatio legis de tres meses, pues ia Ley no entrard en vigor sino una vez
transcurridos tres meses desde su publicacién en el BOE; al haberse publicado en
el BOE niim. 285, de 27 de noviembre de 1992, 1a entrada en vigor fue el 27 de
febrero de 1993.

En segundo lugar, ha de tenerse en cuenta que la aplicacion de la ley es
escalonada a partir de su entrada en vigor, tal como se desprende de la Disp. Adic.
3* y Disp. Trans. 22, lo cual mplica una ampliacién del periodo de vacatio de
segundo orden, de seis meses a partir de la entrada en vi gor (lo cual nos sitiia en
agosto de 1993).

En concreto, tal periodo se refiere al plazo previsto para la adecuacién de los
distintos procedimientos administrativos especiales, al margen de la LPA,
cualquiera que sea su rango normativo. Tal adecuacién habrd de realizarse
reglamentariamente, indicando expresamente los efectos estimatorios o
desestimatorios que [a falta de resolucién expresa produzca,

En lo que aqui interesa, convendrd determinar si los procedimientos admi-
nistrativos laborales con regulacién especifica se ajustan o no a las disposiciones
de lanuevaley y, en segundo lu gar, dado el cambio del tenor en lo referente a los
efectos que produzca la falta de resolucion expresa que, segiin dispone el art. 43.2
¢} LRJ-PAC, en los casos en cuya normativa de aplicacién no se establezea que
las solicitudes se entenderdn desestimadas, las mismas se podrin entender
estimadas, conviene precisar cudles resoluciones administrativas son las que, al
carecer de una regulacion especifica, podrianentenderse estimadas de conformidad
con la nueva Ley,

La Disposicién Transitoria 22 regula el régimen transitorio que se ha de

(9 Opcién legal, que en contraste con las tineas seguidas en otros ordenamientos Europeos,
escriticada nor GARCIA NE ENTERRRIA Vid ameorm it 4 Voveaa w1 -

F . p

Las actuaciones administrativas en elcampo de las relaciones laborales 61

aplicar a los procedimientos administrativos durante el periodo de adecuaci6n.
Segiindichadisposicién, los procedimientos iniciados antes de 1a entradaenvigor

esta Ley no queda indefinidamente sometida a una ulterior intervencidn norma-
tva reglamentaria, ya que, una vez transcurrido el plazo de adecuacidn (27 de
agosto de 1993), la misma serd de aplicacién en cualquier caso.

II. INCIDENCIAS DE LA LRJ-PAC SOBRE EL ORDENAMIENTO
LABORAL

La Ley 30/1992 viene a establecer los fundamentos bisicos del estatuto
Jjurfdico de ia organizacién administrativa, ¥, por lo tanto, no estamos ante una
Ley de cardcter laboral, ni tampoco constituye el régimen estatutario de los
funcionarios piiblicos; yello, aunque de forma incidental tenga algiin efecto sobre
el régimen de ia prestacidn de servicios en la Adminisiracién, sobre todo en
relacién con el régimen en materia de responsabilidad (10).

Sin embargo, dos factores contribuyen a que la misma tenga una incidencia
significativa para e] ordenamiento laboral:

En primer lugar, la Administracién Laboral (Estatal, central ¥y periférica,
autonémica, e institucional, con Ias matizaciones sefialadas) entra de lleno en el
campo de aplicacién de estz ley y, por lo tanto, su actuacién ha de ajustarse a 1a
misma,

Y en segundo lugar, no puede decirse que el nimero de intervenciones de lIa
Administracién, con distinta entidad resolutiva, sea insignificante, siendo
constatable la presencia de la Administracién Laboral en buena parte de las
instituciones del Derecho del Trabajo, y, mas ziin, en e} Derecho de Ia Seguridad

—

de dolo, culpa o negligencia grave (art. 145 LRI-PAC). Igualmente, de forma
incidental, 1a Ley afecta a otros aspectos de la prestacién de servicios en las
Administraciones FPiblicas, tales como el calendario de dias inhgbiles (art. 48.1),
responsabilidad disciplinaria (art. 21 .2), obligacién de resolveren plazo, dando lugar
su incumplimiento a responsabilidad disciplinaria o, eventualmente. a la remacidn

Al e e



62 Soria Ovarte Encapo

Social. Presencia que, por lo que se refiere al Derecho del Trabajo, se constata
tanto en las instituciones colectivas como individuales (11).

Ello determina que los aspectos procesales, realmenie complementarios de
los aspectos sustantivos, los cuales quedan afectados por la Ley 30/1992, no sean
indiferentes para el estudioso del Derecho del Trabajo que pretenda una com-
prensién global de las instituciones,

Otroaspectoa tener en cuenta, enel sentido de subrayar la importancia de esta
norma, es que son numerosas las intervenciones de la Administracién laboral,
que, al carecer de regulacidn procedimental especifica, se verdn reguladas
integramente por esta Ley; y en otros, casos, ain contando con regulacién propia,
lo cierte es que son numerosas las remisiones a la anterior LPA, sicndo, ademis,
por lo general, poco explicitos en lo referente al sentido que haya de tener la falta
de resolucidn expresa y los plazos para resolver.

Es ilustrativo de tal incomplitud el procedimiento para la concesién de
permisos de trabajo, el cual, contando con un elevado grado de minuciosidad
reglamentista, no contiene disposicién alguna sobre el sentido que haya de darse
ala falta de resolucidn expresa, siendo éste un aspecto de gran trascendencia dada
laintroduccidnenlaLey 30/1992 del mecanismo de los actos presuntos (con valor
estimatorio salvo que se prevea lo contrario en la normativa especifica) como
garantia de los ciudadanos para los supuestos en que no se cumnple el verdadero
objetivo de la Ley de que los ciudadanos obtengan una resolucién expresa en
plazo.

El caso de los expedientes de crisis es, quizd, uno de los procedimientos
especificamente laborales que cuenta con una regulacién mds pormencrizada y
que incide expresamente sobre los aspectos relativos al valor del silencio en la
resolucion y en el recurso; sin embargo, ello no impide que se haya de analizar su

(11) Puede sefialarse que la adecuaci6n del marco juridico-laboral anterior al nuevo
modelo constitucional, significd, entre otras cuestiones, la disminucién del protago-
nismo de la Administracién Laboral, tanto en favor de la jurisdiccion social como de
Ia autonomia colectiva. Tal evolucidn, se manifiesta especialmente en materia de
negociacién colectivay conflictos, tal como se desprende del ABT, 1979, No obstante,
tal presencia se mantiene tanto en las instituciones del Derecho Colective del Trabaijo
{extension, registro, depdsito, publicacién, comunicaciones, procedimientos de
conflictos colectivos, proclamacién de resultados en elecciones sindicales, declara-
citn del derecho a locales y tablones de Jos representantes del personal, conciliacién,
homologacién de pactos en expedientes de regulacidn de empleo, registro de
estatutos sindicales...) y en las del Derecho Individual (tales como en materia de
traslados, modificacién sustancial de las condiciones de trabajo, suspensitn y
extincién de contratos por causas tecnoldgicas, econdmicas y fuerza mayor, declara-
ciéin del derecho a percibir el plus de distancia, adopcién de medidas de seguridad en
los casos de riesgos graves, calificacidn de horas extraordinarias estructurales,
autorizacién de horas extraordinarias en periodos nocturnos, participacién de meno-

ran an trabhaing nrnhihidac manarnc an acnartdrnlng mihlicne nevne madatne da
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adecuacidn onoalaLeyalosefectos de uneventual procedimiento de adecuacién
(en materia de recursos, habrd de entender que se trata del recurso ordinario,
ampliacién del piazo para su interposicién de 15 dfas a un mes, plazo de 3 meses
para resolver, salvo si se trata de recurso contra acto presunto desestimatotio...).

Por todo ello, atn no tratdndose especificamente de una ley Iaboral. lo cierto
es que no puede afirmarse sin mds que estemos ante una ley que escapa al Derechao
del Trabajo y sin incidencia en las relaciones laborales. No se tratn de una
extrapolacién de técnicas de un sector a otro del ordenamiento, sino de una ley de
aplicaciénindirecta alasrelactones de trabajo, ya que lamisma resulta finalmente
aplicable por la intermediacién de la Administracidn laboral en numerosos
aspectos de las relaciones de trabajo, y cllo ya sca necesaria ante la falta de
acuerdo entre las partes o precisamente por producirse el acuerdo o ya esté
originada en una solicitud de un sujeto de las relaciones laborales o en el ejercicio
de la potestad sancionadora en ¢l orden social (12).

Al margen de los efectos de la LRI-PAC sobre los procedimientos corres-
pondientes a las competencias administrativas consistentes en una autorizacién,
la misma contiene otras disposiciones de interés desde una perspectiva laboral
(13), tales como la regulacién de los 6rganos colegiados en los arts. 22 a 27, los
cuales sustituyen a los arts. 9y 15 de la LPA (principios de participacitn de otras
Administraciones Pdblicas y organizaciones sociales representativas de intere-
ses, 1o cual afecta a érganos tales como los Consejos Generales o Comisiones
Ejecutivas de las Entidades Gestoras de la Seguridad Social, la Comisién
Consultiva Nacional de Convenios Colectivos...), 1a interesante definicién del
concepto general de interesado en relacién con los procedimientos administra-
tivos (art. 31), en el que se incluyen tanto los titulares de intereses individuales
como colectivos (aludiéndose expresamente a las organizaciones y asociaciones
representativas de intereses econdmicos y sociales) y la participacién de los
interesados en la instruccién del procedimiento (arts. 85 y 86), lo cual habrd de
tenerse en cuenta en materias tales como la impugnacién de estatutos sindicaies
o de convenios o en materia de extensién de convenios colectivos, por ejemplo.
Igualmente, es destacable la introduccion de la posibilidad de sustituir el recurso
de alzada (ahora recurso ordinario) por oiros procedimientos, incluyéndose los de
mediacidn, conciliacién y arbitraje (medios de gran interés en nuestra disciplina).

Finalmente, es interesanie destacar las normas sobre reclamaciones previas
al ejercicio de las acciones civiles y laborales. Se dispone que la reclamacitn en
via administrativa es requisito previo al ejercicio de acciones fundadas en derecho
privado o laborai contra cualquier Administracién Piiblica, salvo en los supuestos

(12) Paraunarecopilacién de las posibles intervenciones administrativas en las relaciones
iaborales, vid. GONZALEZ DELENA, «La intervencion de la Administraciénen las
relaciones laborales», RL, 1999-1, pég. 973 y ss.

(13) Paraunarelacién de las cuestiones de la LRJ-PAC de interés desde un punto de vista
laboral, vid. ESCUDERO, «Comentarios de Legislacidn», RL, n® 2, 1993, pdg. 85 y
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exceptuades por norma con rango de ley (art. 120.1), lo cual estd directamente
conectado con lo establecido en los arts. 69 y ss. de la LPL de_1990. Ademaist se
prevé que una vez transcurrido un mes sin haber sido nonﬁ_cada resolucién
alguna, el trabajador podrd considerar desestimada la reclamacién a los efectos
de Ja correspondiente accién judicial laboral (art. 125.2). .

El presente estudio no pretende realizar un estudic pormenorizado de todos
¥y cada uno de los aspectos que introduce la Ley 30/1992 que de unay otra forma
inciden en el ordenamiento laboral, tal labor exigiria de un trabajo muck_lo mis
detenido, reposado y distanciado en el tiempo respecto de la entrada en vigor de
la Ley, Nuestro propésito, mucho mds modesto, se dirige a avanzar unas lineas
de estudio sobre dichas repercusiones, haciendo especial referencia a dos aspectos
de gran envergadura.

Uno de ellos se refiere a la intreduccién de los actos presuntos, regulados_ en
los arts. 43 y 44, mecanismo que responde a una nueva concepci{z’m dela relaczlén
entre la Administracidn y el ciudadano, si bien no faltardn reacciones que miren
con escepticismo la técnica adoptada para garantizar al ciudadano el derecho a
una resolucién expresa y en plazo. La trascendencia de esta rgforma es tal que l_a
Dispasicién Adicional 3 establece un plazo para la adecuacién de lo_s pl‘OCf:dl—
mientos especiales, siendo necesaria la determinacién del efecto estimatorio o
desestimatorio que produzca la falta de resolucién expresa.

El otro aspecto que nos ha resultado de interés es el referente a la reforma del
sistema de recursos y silencio administrativo en via de recurso, sobre todo porque
uno de los aspectos mds novedosos, el silencio positivo en via (%e recurso contra
resolucitn presunta desestimatoria, viene a dar una proyeccion gejn.era] a la
opcidn adoptada en 1980 por la LET {art. 51) en los expedientes de_cnsls. Dicha
opcién, que puede tener una explicacién, en el &mbito laboral, re]acmx}alda con la
necesidad de disianciar en el tiempo el conflicto y la autorizacién adm1ms£rat_1va,
puede o no tener la misma significacién en otros dmbitos de la Admini'stramén;
sin embargo, nos inclinamos a considerar que su justificacién se v1.nculla al
objetivo de laley enestamateria, que noes otro que garantizarunpronuncxamxel?ln
expreso en plazo, y precisamente por ello, s tratarfa por esta via de no premiar
la doble inactividad de [2 Administracién.

Hi. EL MECANISMO DE LOS ACTOS PRESUNTOS EN EL AMBITO
DE LA ADMINISTRACION LABORAL

La Disposicién Adicional 3* de la LRJ-PAC establece un periodo de seis
meses a partir de [a entrada en vigor de la Ley, dentro del cuai se habrd (_ie .llevar
acaboreglamentariamente la adecuacién alamismade los distintosprocedun_uj.mos
administrativos, sicndo objeto de especial consideracion la necesaria mencién de
los efectos estimatorios o desestimatorios que la falta de resolucién expresa
produzca,

Dinsandn al rearanm Ao acte nctirfin alorinne nvedicnteg adminictrativae fnleg
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actividad registral de Ia Administracién Laboral, nos interesa detenernos concre-
tamente en aquellas resoluciones en materia laboral consistentes en una autori-
zaci6n o actos administrativos con un cierto gradoresolutive, que, eneste sentido
se pueden asimilar, tales como las actuaciones administrativas que tienen sy
origen en acuerdos de los sujetos de Ias relaciones laborales (14).

Por otro lado, tampoco se pretende agotar el estudio de toda la actividad
autorizante en el dmbito laboral; tal labor requerirfa de una previa labor de
sistematizacion de las competencias de la Administracién Laboral, ya que no
existe una norma que, con carécter general, defina tales competencias (Io cual
rebasa con mucho el objetivo de este trabajo de cardcter general) y, ademds, no
revestirfa utilidad, ya que la mayoria de ellas se remiten a la anterior LPA. Por
tanto, nos limitaremos a hacer algunas consideraciones de aquéllas que nos
parecen més significativas o que tienen alguna peculiaridad procedimental que
pudiera requerir de una labor de adecuacién.

1. La autorizacién administrativa para la apertura, ampliacién ¢ trasladg
de empresas o centros de trabajo :

La Ley 30/1992 contiene tan sélo dos Supuestos expresos en los gue prevé el
Juego del silencio positivo, siendo uno de clios el referente 2 las solicitudes de
concesion de licencias y autorizaciones de instalacion, traslado o ampliacion de
€mpresas y centros de trabajo, el cual merece algunas reflexiones dada su
incidencia refleja en el 4mbito de las relaciones laborales en cuanto afecta a la
actividad de empresa.

Como es bien conocido, 1a liberalizacién de la actividad econdmica se inicia
enel dmbite del Ministerio de Industria y Energfa de la mano del RD 2135/ 1980,
de 26 de septiembre, de liberalizacién industrial (15), el cual supone 14 elimina-
cién de la autorizacién administrativa previaparalamayorfade las industrias, con
algunas excepciones fundamentadas en el interés econémico general yenl
defensa nacional (16).

Continuando con esta linea y yendo mds alld, el Gobierno dicté el RDL

(14) Para una distincién entre conceptos préximos al de antorizacién (aprobaci6n,
admisién, concesidn...) vid. MARTIN MATEQ, R., «Silencio positivo ¥ actividad
autorizante», RAP, sep-dic., 1965, pég. 205 y ss. (en especial, pégs. 209a211).

{15) Publicado en el BOE niim. 247, de 14 de octubre de 1980, y desarroliedo por Orden
de 19 de diciembre de 1980. Este Decreto, que viene a culminar las primeras medidas
de liberalizacién industrial iniciadas por el Decreto de 22 de julio de 1967 yporel
Decreto de 25 de febrero de 1977, se dirigio principalmente a instrumentar el
principio de libertad de empresa reconocide en la Constitucién de 1978 {art, 38),
defimiendo un régimen de libre instalacién, ampliacién y traslado que propicie
iniciativas econémicas imprescindibles dada la coyuntura econdémica.
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1/1986, de 14 de marzo, de Medidas Urgentes Administrativas, Financieras,
Fiscales y Laborales (17), en el que, tratando de orientar la politica econémica a
las necesidades derivadas de nucstra adhesidn a las Comunidades Europeas, se
contienen distintas medidas tendentes, fundamentalmente, a liberalizar nuestra
economia y a agilizar los procesos de gestién en aquellos procedimientos
administrativos que demandaban mayor eficiencia, el cual tuvo una especial
incidencia en el &mbito Iaboral.

Entre otras medidas, el RDL 1/1986 introduce el régimen del silencio
administrativo aplicable a las licencias y autorizaciones de instalacién, traslado
o ampliacién de empresas o centros de trabajo. Se introduce, con cardcter general,
Ia técnica del silencio administrativo positivo (18), la cual da lugar a un acto de
contenido idéntico y con los mismos efectos juridicos que los propios de una

resolucién expresa, no obligando a los administrados a permanecer en una .

situacién de inseguridad por la pasividad de los 6rganos administrativos (19), sin
necesidad de denuncia de mora, una vez transcurrido el plazo de dos meses a
contar desde Ia fecha de presentacién de la solicitud y «siempre que los
interesados presenten sus peticiones debidamente documentadas y £stas se
ajusten al Ordenamiento Juridico» (art. 1). .

En cambio (y en este sentido yendo mds lejos) la autorizacién de la Autoridad
Laboral a que se referfa el art. 187.1 del Texto Refundido de la Ley General de
la Seguridad Social (D 2065/1974, de 30 de mayo), queda suprimida por el art.
6 de este RD-L. Este precepto sustituye la autorizacién de la autoridad laboral por
una mera obligacién de comunicacion, dentro del plazo de los 30 dfas siguientes
a la apertura o reanudacion de actividad en los centros de trabajo, a la autoridad

(17) Publicadoen el BOE de 26 de marzo de 1986 y convalidado por el Congresoen fecha
de 8 de abril (BOE de 15 de abril).
(18) Ei silencio administrativo negativo, a diferencia del positivo, no conslituye propia-
mente un 2cto administrative, ya que, tal como viene siendo entendido por ladoctrina
y Ia jurisprudencia, se trata de una ficcién creada en favor del particular ante la
inactividad de la Administracién, que, de otra manera, se veria impedido para acudir
a los tribunales (es un no-acte del que 1o se deriva consecuencia juridica alguna (al
margen de las exclusivamente procesales), pues no ¢s expresién de voluntad alguna
de la Administracidn. Vid. al respecta, entre otros, VILLAR PALASI, «El silencic
administrativo en la doctrina y en la jurisprudencia del Tribunal Supremo», Actua-
lidad Administrativa, 1988-1, pig. 153 vy ss., y GARCIA DE ENTERRIA Y T.R.
FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, 1, 1986, pig. 550y ss., GARCIA
DE ENTERRRIA, «La Iucha contra las inmunidades del poder en el Derecho
Administrativos, RAP, n238, GARRIDO FALLA, «LLa llamada doctrina del silencio
administrativos, RAP, n® 16, y FERNANDEZ PASTRANA, «Reivindicacion del
silencio positivo: reflexiones para su recuperacitn en ei 4mbito de las autorizaciones
administrativas», RAP, n® 127, 1992.
(19) Sobre el 4mbito de aplicacién del art.t del RDL 1/1986, vid. el comentario de
MARTINEZ BARGUENO, «Las Medidas Urgentes Administrativas del Real De-

T TNANT AL 18 da erargna Acrealidad Adminicteativa n® A2 10RA, nde.
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lall:oral competente, quien lo Pondré en conocimiento de Ia Inspeccién de Trabajo
a los .efeclos'df: que ésta ejerza sus competencias especificas en materia f:
iegundad ¢ higiene (20). En este sentido, es en el dmbito de la Administmcié::
aboral donde con mayor intensidad se manifiestan los objetivos liberalizad
Por lo tanto, la actividad empresarial no estd sometida a una autoriza?:ﬁi

previa de la Autoridad Laboral; sin embargo, los procesos de constitucién de

Z?f:g::; de ia Ad:;;;In:'lsu'acién en virtud de normas administrativas quenoinciden
ente en el Ambito de ] i ivi
e asrelaciones laborales, aunque sfenla actividad de
RD_ED;/ tla;;g es c.l régimen del si_lcncio administrativo contenido en ¢l art. 1 det
lossrocmy d, aplxcaple & una serie de autorizaciones regladas relacionadas con
€ constitucion de empresas (21, elqu i
‘ R e se ve directamente afectad
por lo dispuesto en el art. 43.2 a) d y aotos
. 43, e la LRJ-PAC y el régimen de |
presuntos. El mencionado precepto dis igui uando e Iog prers
res Eln pone lo siguiente: «Cuand 1
dimientos iniciados en vi ici 105 intercenton oo
rtud de solicitudes formuladas i
A : por los interesados
;:gla: recaido resolucién en plazo, se podran entender estimadas aquéllas en Irr.l):
1enles supuestos: a) solicitudes de concesi i i
| s sién de licencias y autorizaciones d
- . e
mstaI]\?mén, traslado o ampliacién de empresas o centros de trabajo.» (22)
Loge :f cabe duda de que esta disposicién vienc a sustituir al art. 1 de] RD-L 1/
aumr.idazc:}:gdo,lpm.‘ lanto, a autorizaciones administrativas no provinientes dela
oral, sin que, desde nuestro punto de vi i
idad sta, afzcte o rein
autog;acxén en el campo de la Administracién de Trabajo. el
Ex Oszili':sam;nt:& la' técnica del acto presunto, que, tal como se presenta en la
> n;.alinismx:ivz esotlvosg pr_etende una «superacion» de Ia doctrina del silencio
» €8 una teenica novedosa y compleja para cu i
; _ a comprension serd
necesano esperar a cuil sea su Interpretaci '
0 € cion, ya que supone, por un lad
reconocimiento de efectos juridicos automsti ot plizg warn
efe aticos por transcurso del plazo para
resolver, el mantenimiento del deber de dictar resoluci6n expresa yde so dictI;rIa

20 ris;;grec:pto ﬁcx)e (cilesarroﬂado por la Orden de 6 de octubre de 1986, 1a cual fue
Hicadz por Orden de 6 de mayo de 1988, sobre los isi :
: rden . 10s ¥ datos que debe
reunir las comunicaciones d i tacicn do o ividad ‘
contros de e, © apertura previa o reanudacitn de actividades en los

(21} Tales como las licencias de implantacién o reforma de industrias, previstas en el art

;iacseg;i;i (:z j:;;tsalacién de industrias calificadas como molestas insalubres o peligro
1, de 30 de noviembsre ¥ sus modificaci i 1 i

: . : /iembre, 10nes), licencias v autoriza-
c1c:1;es iiﬂ;i la mstalac:d'n, ampliacién o modificacién de empresas caliﬁcidas 22:0
ﬁgenrz; " ::etzfgzgstazlzﬁ:sdomsdgm. 35 a 66 del D. 8331975, de 6 de febrero)
. pondientes a la actividad empresarial i [
régimen exceptuado (RD 2135/1980, de 26 de septiembrei reluidas en el

> [
22 N(‘) ODslante, se antea CI lobl ma de 51t ha]] uedado dBIOgadaS im "C“m[lCHte las
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si se emitid certificacién de acto presunto, contando la Administracién con un
plazo de veinte dfas desde la solicitud de dicha certificacién para resolver
expresamente, Interpretacién sobre el alcance del acto presunto que, entendemos,
habrd de hacerse en clave de seguridad juridica y tatela judicial efectiva, si no se
quiere negar virtualidad a un mecanismo instaurado con la finalidad de garantizar
los intereses de los particulares (23).

En cualguier caso, tal modificacién extralimita nuestro objeto de estudio, el
cual se limita a la intervencién de la Administracién Laboral en las relaciones de
trabajo; siendo 1o destacable su no aplicacidn a ésta y Ia continuidad en la linea
liberalizadora de la actividad empresarial que conoce su méxima expresion en el
dmbito de la Administracién laboral, enel que la constitucion de empresas s¢ halla
plenamente liberalizada,

Finalmente, dada su incidencia sobre el régimen de constitucién de empresas,
conviene hacer mencién al documento de calificacién empresarial (24), a cuya
obtenci6n estin sometidas determinadas actividades industriales. Se trata de un
expediente que no compete propiamente a la Administracién laboral y que no

consiste, propiamente, en una autorizacién ni en una actividad discrecional, ya
gue consiste meramente en una comprobacién del cumplimiento de determinadas
exigencias (art. 3 RD 3008/1978); a! carecer de una regulacién procedimental
especifica, el otorgamiento del DCE podrd entenderse concedido una vez
transcutrido el plazo de resolucidn sin pronunciamiento expreso, art. 43.2 ¢) (si
bien con los limites propios del acto presunto; fundamentaimente, la nulidad de
plenc de derecho de los actos expresos o presuntos contrarios al ordenamiento
juridico por los que se adquieren facuitades o derechos cuando se carezca de los
requisitos esenciales para su adquisicidn, art. 62,f) LRI-PAC).

2. Los expedient