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El modelo espafiol de relaciones laborales tradicionalmente s ha caracterizedo por una
presencia muy signi? ativa de la Administracion laboral en el desamrollo de las relaciones laborales,
tanto en el &mbito individual como en el colectivo. No obstante, el intervendonismo administrativo
ha ido cambiando progresivamente a lo largo del tiempo, de modo que experimenta una relevante
trans formacion en su funcionalidad, ambitos de actuacion y especialmente en las técnicas de actua-
cién. Sin dejar de estar presente la autoridad laboral como protagon ista inAuyente de las relaciones la-
borales, se haido adaptandoen susformasde intervenciéna resultas de los cambios historices, politi-
€0s, eandmicos y sociales que se hanvenido produciendoen s Gltimasdécadas. El presente estudio
pretende identi?car cuales sonlos dementosdesencadenantesde las mencionadas transformacionesy
cudles son las recientes técnicas de intervencion que van emergiendo con d paso del tiempo.

ABTRACT Key words: Labour adm?3trat?®?; Labourco?trol; ?ew legal
tech?Ques; soft law

The Spanish model of labour relations traditionally has been characterized by a highly
signi?cant presence of the labour administration in the development of labour relations, bath at the
individualleveland inthe o llective. However, the admin istrative intervention haschanged gradually
over time, sothat experience arelevant ransfomationin its functionality, areas of action andespecia-
Ily h performance techniques. While still being present the labou rauthority as inAuential p o tag onist
of labour relations, has been adapted in itsforms of intervention as aresultof the historical, political,
economic and socid changes that have been occurring in recent decades. The present study aims
to identify wha triggers transformations mentioned elements and what are the recent intervention
techniques that are emerging with the passage of time.
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1. LATRADICIONAL INTENSA INTERVENCION ADMINISTRATIVA
EN EL SISTEMA ESPANOL

Uno de los rasgos diferenciales mas signi?cativos entre los diversos sis-
temas de relaciones laborales se encuentra en el protagonismo mas o menos
intenso atribuido a la Administracion laboral en el desarrollo de las mismas,
asi como en las ?nalidades para las que se contempla su intervencion. A estos
efectos, podemos encontrar sistemas nacionales que se sitlan en las antipodas
los unos respecto de los otros.

Asi, de un lado, para cierto tipo de culturas laborales se considera que la
Administracion no debe desempefar funciones signi?cativas en el desarrollo
de las relaciones laborales, por cuanto que éstas se sitdan en el &mbito estricto
del desarrollo de los intereses privados, tanto nos enfrentemos al ambito de lo
individual como de lo colectivo. Como referente principal de este primer tipo se
suelen encontrar los paises de impronta anglosajona, donde domina un pensa-
miento de carécter liberal en el disefio de las relaciones laborales, de modo que
a los poderes publicos a lo més se les concibe como poder legislativo que asu-
men el establecimiento del marco normativo de las relaciones laborales, pero
sin contemplacién de una sucesiva intervencion de la Administracion laboral en
la fase sucesiva de aplicacion de dicha regulacién.

Por contraste a ello, se identi? can otros regimenes donde se observa una
muy amplia atribucidn de funciones a la Administracién laboral, a partir de la
consideracién de que en el desarrollo de las relaciones laborales se ponen en
juego determinados intereses respecto de los cuales se considera que el poder
publico debe actuar de manera directa para inAuir sobre el propio devenir de las
relaciones laborales, desplegando un seguimiento de las mismas bien lo sea a
nivel macro o a nivel micro, incluso aambos al propio tiempo. Eso si, mientras
que la primera de las posiciones, la de impronta anglosajona, puede identi?-
carse con bastante nitidez en cuanto a sus contornos y ? losofia politica que la
determina, mucho mas compleja resulta la identi? cacion de la segunda de ellas,
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por cuanto que esta otra responde a claves culturales muy diversas, de modo
que no se pueden integrar todas ellas conforme a las mismas explicaciones y
mucho menos a idénticos principios informadores. Los fundamentos en estos
casos del intervencionismo administrativo pueden ser de lo mas dispares, al
extremo que no cabe agrupar atodos estos casos bajo un modelo comdn ni bajo
una similar cultura juridica, bastando con indicar que en unos casos respon-
den a pardmetros claramente autoritarios mientras que en otros se presentan
plenamente compatibles con un modelo democratico de relaciones laborales.
Por ello mismo, desde la intensidad de la intervencion hasta la ?nalidad de la
misma, pasando por las técnicas de actuacidn, resultan bien dispares, cuando
no marcadamente opuestas y contradictorias.

Sin la méas minima duda el caso espafiol resulta prototipico de un mode-
lo donde la intervencién administrativa se corresponde con la segunda de las
variantes, presentando un destacado protagonismo de la autoridad laboral en
facetas bien variadas de las relaciones laborales, tanto a nivel individual como
colectivo'. Esa caracterizacion del caso espafiol se encuentra presente desde
sus origenes a principios del siglo pasado, como sefia de identidad propia de
las relaciones laborales entre nosotros y muy claramente asentada en la cultura
tanto de los trabajadores y empresarios, como de las organizaciones sindicales
y empresariales, incluyendo por supuesto también a la propia forma de com-
portarse la Administracion Pablica en sus diversos niveles. Puede a?rmarse
que la intervencién de la Administracion laboral en las relaciones laborales
se presenta muy intensa en paises como el nuestro que han tomado al sistema
napolednico francés como modelo de estructuracién de los poderes publicos.

Se trata de sistemas en los que esta presente un fuerte armazén de cuerpo
normativo estatal, que asume un papel muy incisivo en la regulacion de condi-
ciones de trabajo. En correspondencia con ello, se da por supuesto que la fase
subsiguiente aplicativa de esas normas ha de estar igualmente protagonizada
por el poder publico, en este caso por el poder gjecutivo en su labor de garanti-
zar el efectivo cumplimiento de la norma estatal. De otro lado, se sobreentien-
de que tras el cumplimiento de las normas de derecho necesario propias de la
legislacion laboral esta presente laatencidn a intereses generales de la comuni-
dad, de modo que desde esta otra perspectiva relativa a los intereses en juego
es igualmente la Administracién laboral como instancia estatal la llamada a
garantizarlos en la préactica, no pudiendo jugar el mero principio dispositivo y
la mera remision a la actuacion judicial a instancias de parte. En particular, el
caracter tuitivo, sefia de identidad del Derecho del Trabajo, requiere de la in-
corporacién de canales instrumentales de exigencia de su cumplimiento, por lo

 Por todos, Mercader Uguina, J. y Tolosa Tribifio, C., Derecho Administrativo Laboral, ed.
Tirant lo Blanch, Valencia 2004.
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que se refuerza la justi?cacion de la intervencion administrativa de vigilancia
y control del cumplimiento de la legislacion laboral.

Eso si, conviene precisar inmediatamente a continuacion, que esa sefia de
identidad, presente en todas las fases histéricas, politicas y econémicas de evo-
lucién de nuestro pais, no supone en modo alguno continuidad, estabilidad o
identidad del modelo a lo largo del tiempo. Por el contrario, resulta mani? esta
la inAuencia de los diversos modelos histéricos de relaciones laborales, de las
diversas culturas politicas que se han sucedido en el tiempo sobre la evolucion
del intervencionismo administrativo sobre las relaciones laborales.

Sin retrotraernos mucho en el tiempo y sin necesidad de entrar en un ana-
lisis historico detallado, cabe desatacar como el grado méaximo de interven-
cionismo y de control pablico en las relaciones laborales se produjo durante
el régimen franquista, donde el poder ejecutivo tenia un papel omnipresente y
cuasi absoluto de condicionamiento de todas las relaciones laborales. Ello se
produce a resultas de un sistema politico autoritario y corporativo, que fomenta
y ampara cualquier tipo de intervencionism o administrativo, que provoca esa
sofocante actuacion esencialmente politica de la autoridad laboral sobre todos
los ambitos de lo laboral.

Naturalmente, esa cultura politica serd superada a partir de la construccion
del modelo democréatico de relaciones laborales, lo que obligara a repensar
y redisefiar el rol de la autoridad laboral en nuestro modelo de relaciones la-
borales. Debera reconstruirse, a partir de la circunstancia de que, de un lado,
los fundamentos del modelo democrético laboral se presentan de todo punto
incompatibles con facultades precedentes de la autoridad laboral durante el
régimen franquista; pero al propio tiempo, de otro lado, sobre la premisa de
que el modelo de Estado social y democratico de derecho instaurado por la
Constitucién Espafiola de 1978 supone el rechazo de un modelo laboral de
corte anglosajon, en el que, en las antipodas del modelo precedente, no quepa
protagonismo alguno de la Administracién laboral. Se concibe, pues, el man-
tenimiento de la presencia de competencias y facultades juridicas relevantes
por parte de la autoridad laboral, pero con una légica y funcionalidad bien
diversa a la precedente. Asi, desde la primera perspectiva, se debera proceder
al desmontaje del sistema precedente, que implicard un imprescindible replie-
gue del intervencionismo administrativo, sibien por veri? carse ese proceso de
transformacién por los canales propios de una transicion politica suave en cla-
ve reformista, ese desmontaje serd lento y no siempre se abandonaran ciertas
précticas o culturas ancladas en el pasado. Al propio tiempo, desde la segunda
de las perspectivas, el otorgamiento de un papel inAuyente a la Administra-
cion en ciertas esferas de la gestion del mercado de trabajo y de las relaciones
laborales, que conducira a la necesidad de remodelar con otro sesgo el papel
de la autoridad laboral, lo que implicara diferentes intensidades de actuacion,
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pero también y sobre todo --algo que pasa mas inadvertido-- distintas técnicas
juridicas de actuacién. Dicho de otro modo, lo mas signi? cativo y destacable
reside en el hecho de que la nueva orientacidny el nuevo rol asignado a la au-
toridad laboral sobre las relaciones laborales inciden no tanto en las materias o
instituciones sobre las que se interviene cuanto el método o los procedimientos
conforme a los cuales se act(a.

Todo lo anterior, a su vez, viene contextualizado dentro de un proceso
paralelo de profunda transformacion del sistema econdmico general, donde
se instauran formas de organizacion del trabajo y de concurrencia mercantil
entre las empresas que vienen a requerir dosis superiores de Aexibilidad en
las relaciones laborales, al tiempo que se extiende un modelo de economia
globalizada basada en pardmetros mani?estamente diversos a los que venian
imperando en el pasado. Todo lo anterior obliga a la Administracion laboral a
desenvolverse dentro de un panorama muchos mas complejo y, en ocasiones,
donde se mani?estan superiores di? cultades para actuar con efectividad en su
funciones administrativas de intervencién en las relaciones laborales.

A pesar de todo ello, el actual modelo espafiol de relaciones laborales se
sigue sustentando sobre la base de un llamamiento a un intervencionismo re-
levante de la autoridad laboral, si bien lo sea bajo técnicas 0 métodos de ac-
tuacion diferenciados. Un Ilamamiento que pervive en base a circunstancias
plurales y a referentes juridicos muy variados. Entre ellos cabe destacar los
siguientes: concretos mandatos constitucionales dirigidos a los poderes pi-
blicos para modular el desarrollo del mercado de trabajo, que no se cifien ex-
clusivamente al poder legislativo por via de regulacion del régimen laboral
sino que también incluyen mandatos que implican a la Administracion labo-
ral; previsiones internacionales de otorgamiento de funciones relevantes a la
Administracion en muy diversos campos de lo laboral, donde especialmente
destacan importantes Convenios de la Organizacién Internacional del Trabajo
rati? cados por Espafia® disefio de las politicas publicas, tanto en el ambito
economico general como laboral especi?co, por parte de las instituciones eu-
ropeas, que implican de manera directa o indirecta, llamamiento a la actuacion
de los poderes ejecutivos de los Estados miembros; incursion del desarrollo
de las relaciones laborales en &mbitos que implican afectacion a los intereses
generales de la comunidad que transcienden el simple conAicto de intereses

2 Entre otros, Convenio n° 81, sobre la Inspeccion de Trabajo, rati?cado por Espafia el 30
de mayo de 1960. Convenio n°® 122 sobre la politica de empleo, rati?cado por Espafia el 28 de
diciembre de 1970. Convenio n° 150 sobre la Administracion del trabajo, rati?cado por Espafia
el 3 de marzo de 1982. Convenio n° 173, sobre la proteccion de los créditos laborales en caso de
insolvencia del empleador, rati?cado por Espafa el 16 de mayo de 1995. Convenio n° 181, sobre
agencias de empleo privada, rati?cado por Espafia el 15 de junio de 1999. Protocolo de 1995,
relativo al Convenio sobre la Inspeccion de Trabajo.

TEMAS L ABORALES nim.125/20 14. Pags. 13-51



18 Jesus Cruz Villalon

particulares entre trabajadores y empresarios, lo que apela a una necesaria in-
tervencion de nuevo por parte de la autoridad laboral; implementacién de un
modelo de Estado social que presupone la gestién de cierto tipo de servicios
publicos que necesariamente deben ser administrados o tutelados por parte de
la Administracion Pablica, etc.

En de?nitiva, son muy diversas y variadas las circunstancias que determi-
nan al propio tiempo una pervivencia del protagonismo de la Administracion
laboral, pero al propio tiempo con una cual itativa transformacién en sus &mbi-
tos y métodos de actuacién.

A partir de aqui pretendemos efectuar una descripcion de cuéles son las
manifestaciones mas destacadas de esas transformaciones veri?cadas en las
Gltimas décadas, particularmente en los Gltimos afios, en nuestro modelo de
intervencionismo administrativo. En muchas ocasiones las diversas concretas
reformas o modi?caciones de ese intervencionismo responden a causas plura-
les, acumuladas por inAuencia de factores variados; no obstante, por razones
sistematicas y de cierta ordenacion légica vamos a efectuar un analisis secuen-
cial de las diversas causas determinantes de tales transformaciones, eso si con
la necesaria advertencia de que algunos de los ejemplos que mencionaremos
como manifestacion de cambios que encuentran surazdn de ser en unaconcre-
ta causa pueden explicarse igualmente como derivados de otras de las causas
que analizaremos a continuacion.

2. ESTADO DE DERECHO Y SEPARACION DE PODERES

Retrotrayéndonos en el tiempo, una de las caracteristicas del régimen fran-
quista precedente se encontraba en la muy escasa separacion de poderes propia
de cualquier Estado autoritario.

Ello, en primer lugar, se concretaba entre otras cosas en un desbordamien-
to de la actuacion de la Administracion laboral, asumiendo funciones propias
del poder legislativo, incluso canalizando a través de disposiciones de rango
reglamentario regulaciones que en otros modelos corresponderian acometer
por medio de normas con rango de Ley. Como es obvio, el establecimiento
a través del texto constitucional de unos esquemas propios de un Estado de
Derecho basado en la separacion de poderes, comportd un primer repliegue de
la intervencién de la Administracion en el terreno de lo normativo a favor de
poder legislativo. En particular, ello supuso la prevision de una amplia reserva
normativa a favor de normas con rango de Ley, con correlativa reduccion del
espacio de actuacion propio del Reglamento administrativo. En particular, ello
quedaba especialmente blindado por lo que afectaba a las materias reservadas
a Ley Organica, asi como al régimen presupuestario publico. No obstante, el
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modelo ?nalmente instaurado no resulta plenamente ortodoxo, conforme a un
modelo riguroso de separacién de poderes desde esta perspectiva, derivado
ello de dos circunstancias no menores. De un lado, por cuanto que con el paso
del tiempo se ha veri? cado un uso abusivo del instrumento del Real Decreto-
Ley, que se ha utilizado para situaciones que cuando menos son bien discu-
tibles respecto del cumplimiento del requisito de la extraordinaria y urgente
necesidad exigido constitucionalmente (art. 86.1 CE), lo que no ha dejado
de provocar ciertos vaivenes y contradicciones por parte de la jurisprudencia
constitucional. Sin entrar en mayores detal les, baste recordar que mientras que
nuestro Tribunal Constitucional anulé el Real Decreto-Ley de lareforma sobre
proteccién por desempleo y mejora de la ocupabilidad de 20023, sin embargo,
recientemente haavalado el sucesivo Real Derecho-Ley de lareformadel mer-
cado laboral 20124 De otro lado, por cuanto que la normativa legal, a pesar
de la genérica declaracidn del caracter meramente técnico de los reglamentos
laborales, en ocasiones habilita al ejecutivo a aprobar regulaciones reglamen-
tarias que establezcan condiciones de trabajo distintas a las propias legales,
incluso a veces aprobandose tipicos reglamentos auténomos®.

En segundo lugar, la escasa separacion de poderes durante el franquismo
condujo a una actuacion por parte de la Administracion laboral que respondia
a los per?les de? nitorios de una tipica actuacidn jurisdiccional, resolviendo
concretos conAictos juridicos y, por tanto, invadiendo terrenos que en un Esta-
do de Derecho han de corresponder en exclusiva a los Juzgados y Tribunales
del orden social. Ello, igualmente, derivé en un repliegue del intervencionismo
administrativo, ahora a favor de la jurisdiccion social, en asuntos claves como
han sido a mero titulo de ejemplo los relativos a las reclamaciones en materia
de clasi?cacion profesional, de declaracion de puestos penosos o peligrosos;
aunque igualmente, perviviendo ciertas dudas sobre si atin quedan Aecos de
esta naturaleza que igualmente deberian desaparecer, como seria el caso mar-
ginal de las reclamaciones frente al uso de los locales y tablones de anuncios
por parte de los representantes de los trabajadores en la empresa (art. 81 ET).
En todo caso, la invasién mas intensa en este terreno se producia durante el
régimen politico precedente a resultas del desgajamiento de la jurisdiccion la-
boral del resto de los 6rdenes jurisdiccionales, con una correlativa dependencia
organica de los Juzgados y Tribunales Laborales respecto del Ministerio de
Trabajo, al extremo de que la autoridad politica intervenia de manera directa
en la designacion de los miembros de los 6rganos judiciales laborales; férmula

® STC 68/2007, de 28 de marzo (BOE 26 de abril).

4 ATC 43/2014, de 12 de febrero (BOE 11 de marzo).

5 Valdés Dal-Ré, F., La potestad reglamentaria en el ordenamiento laboral, REDC n° 26
(1989). Garcia Murcia, J., La potestad reglamentaria en el ordenamiento laboral, Cuadernos de
Derecho Judicial, Madrid 1994.
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que obviamente desaparecié por completo apenas instaurado el régimen de-
mocratico.

Por lo demas, conviene advertir que en nuestro sistema tampoco es con-
cebible una construccién pura conforme a los clésicos del principio de sepa-
racion de poderes, que no es totalmente radical en nuestro modelo constitucio-
nal, en particular, conviene resaltar como la atribucion a la Administracion de
facultades punitivas romperia con un modelo puramente ortodoxo del prin-
cipio de divisién de poderes. Llevado hasta sus Gltimos extremos el principio
de division de poderes, el ejercicio de las facultades sancionadoras publicas
habria de estar encomendado en exclusiva al poder judicial, detrayéndolo por
completo del &mbito del poder ejecutivo. No obstante, ello conduciria a un
absurdo, en la medida en que haria inviable de todo punto la capacidad in-
spectora de la Administracion Publica, en orden a desarrollar con efectividad
la funcion de vigilancia y control, ésta si tipica del poder ejecutivo; cualquier
labor de vigilancia y control que se pretenda real debe venir acompafiada de la
potestad sancionadora. Por esta razén, el principio de division de poderes no
esta necesariamente refiido con la incorporacion de importantes facultades de
la autoridad laboral en el ejercicio de la potestad sancionadora, a quien se le
asigna un papel a veces tan incisivo por lo que re? ere a su capacidad de mod-
ulacion de las conductas sociales como el de la sancion penal; sin perjuicio,
todo ello, de mantener la primacia y preferencia de la intervencién del juez
penal frente a la Administracidn sancionadora. Esa es la linea que sigue nues-
tra propia Constitucién, que expresamente reconoce la potestad sancionadora
de la Administracion (art. 25 CE), de un lado cuando re?ere el principio de
legalidad no sélo respecto de los delitos y faltas sino también respecto de las
“infracciones administrativas” (art. 25.1 CE); de otro lado, cuando al prohibir
que la Administracién imponga sanciones que impliquen privacion de libertad,
a sensu contrario estd presuponiendo la capacidad de imposicion de otro tipos
de sanciones (art. 25.3 CE). Nuestro propio Tribunal Constitucional ha tenido
la oportunidad de sacar las debidas consecuencias de tal reconocimiento con-
stitucional®.

Por otra parte, y como contrapunto al repliegue administrativo aresultas de
un mas ?el respeto al principio de separacién de poderes, va emergiendo una
nueva funcion encomendada a la Administracion laboral, que progresivamente
va adquiriendo una presencia bastante notable y con multiples manifestacio-
nes. Se trata de regulaciones que contemplan mecanismos de colaboracién en-
tre la Administracién Publica y el poder judicial, que suelen tener expresiones
de doble direccidn: colaboracion de la autoridad laboral con el ejercicio de
la actividad jurisdiccional por parte de los Jueces y Tribunales laborales, asi

6 STC 77/1983, de 3 de octubre.
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como colaboracién del orden social de la jurisdiccién con las competencias
que corresponden a la autoridad laboral.

En la primera direccién nos referimos al fenémeno de que, con expresion
de pleno respecto por parte del poder ejecutivo al &mbito de actuacion propio
de la jurisdiccion laboral, se le va encomendando a la Administracion laboral
todo un conjunto de labores de apoyo a los Juzgados y Tribunales laborales,
siempre con escrupuloso respeto a la autonomia de actuacién que ha de co-
rresponder al poder judicial y, por ende, sin que el ejercicio de tales funciones
pueda en ningln caso suponer una injerencia ni siquiera condicionamiento in-
directo en la plena independencia judicial.

En unos casos, se trata de actuaciones de la autoridad laboral como noti-
? cadores al orden social de la jurisdiccién de posibles conductas irregulares o
ilegales, en términos tales que la Administracién laboral procede a provocar
lainiciacién de o?cio del correspondiente proceso laboral. Los supuestos pre-
vistos legalmente en los que se prevé esta competencia de o?cio a favor de la
autoridad laboral son los siguientes’: a) las certi?caciones de las resoluciones
?rmes que dicte la autoridad laboral derivadas de las actas de infraccion de
la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social en las que se aprecien perjuicios
econdmicos para los trabajadores afectados; b) los acuerdos de la autoridad
laboral competente, cuando ésta apreciara fraude, dolo, coaccién o abuso de
derecho en la conclusion de los acuerdos de suspension, reduccion de la jor-
nada o extincion de caracter colectivo previsto en los articulos 47 y 51 del
Estatuto de los Trabajadores; c) las actas de infraccién o comunicaciones de
la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social acerca de la constatacion de una
discriminacién por razén de sexo y en las que se recojan las bases de los per-
juicios estimados para el trabajador, a los efectos de la determinacion de la in-
demnizacién correspondiente, asi como consecuencia de las correspondientes
comunicaciones y a los mismos efectos en los supuestos de discriminacion por
razén de origen racial o étnico, religién y convicciones, discapacidad, edad u
orientacion sexual u otros legalmente previstos; d) las comunicaciones de la
autoridad laboral cuando cualquier actade infraccion o de liquidacién levanta-
da por la Inspeccion de Trabajo y de Seguridad Social, relativa a las materias
de Seguridad Social excluidas del conocimiento del orden social, haya sido
impugnada por el sujeto responsable con base en alegaciones y pruebas que, a
juicio de la autoridad laboral, puedan desvirtuar la naturaleza laboral de la rel-
acion juridica objeto de la actuacién inspectora; ) impugnacion de convenios
colectivos por ilegalidad o lesividad; f) iniciacion de 0?cio de los procesos de
conAicto colectivo a instancias de las representaciones de los trabajadores y
empresariales legitimadas para interponer la demanda directamente.

7 Arts. 148, 163, 158 Ley Reguladora de la Jurisdiccion Social.
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Se trata de una actuacion provocada sobre la premisa de interpretar que
en la presunta ilegalidad concurren razones de orden publico, lo que supone
que estan en juego intereses generales de la comunidad que justi? can un con-
trol de la legalidad de o?cio. Por asimilacién, la autoridad laboral despliega
funciones tipicas del Ministerio ?scal, si bien se considera que por razones de
especialidad y dedicacion es preferible que ello lo asuma la propia autoridad
laboral, dando por entendido que la actuacién del Ministerio ?scal de ordinario
en el &mbito de las conductas delictivas le haria poco idéneo para asumir estas
funciones. En razdn a ello, se entiende que la autoridad laboral, ademas de la
incitacion del proceso, asume la condicion de parte activa en el desarrollo del
proceso a todos los efectos; se admite la incorporacion a la relacion procesal
de los trabajadores, si bien el proceso puede continuar sin su incorporacion;
se limita considerablemente que los perjudicados puedan alcanzar acuerdo de
conciliaciéon que comporten desistimiento del proceso; del mismo modo que el
proceso se ejecuta siempre de o?cio.

Por tanto, con ello estos procesos de 0?cio se presentan como excepcion
al principio dispositivo, consustancial a los procesos que se sustancian en el
orden social de la jurisdiccion y, por tanto, deben entenderse en clave restric-
tiva; méas aun, sélo admisibles en la medida en que concurran las mencionadas
razones de orden publico que lo justi?can. Encontrandose el fundamento de es-
tos procesos de 0? cio en esas razones de orden publico laboral, consideramos
que algunos de los supuestos de los que se establecen en la legislacion vigente
resultan de muy dificil comprensién, por no encajar en la légica precedente, de
modo que seria aconsejable su eliminacion.

De un lado, no se alcanza a comprender la razén de ser ni la ?nalidad
del proceso de 0?cio en el caso de los procesos de conAictos colectivos, por
cuanto que al tratarse de un asunto en el que sélo se dilucidan intereses de
parte (no afectantes al interés general) s6lo se permite la actuacion en caso de
que previamente lo hayan instado asi las re presentaciones colectivas legitima-
das para iniciarlo directamente; pero, por ello mismo, resulta incomprensible
que si éstas partes lo pueden iniciar directamente mediante la presentacion por
ellos mismos de la demanda, ellas lo vayan a hacer de manera indirecta solici-
tandoselo que lo haga en su nombre a la autoridad laboral.

De otro lado, nunca se llegd a comprender el sentido de que la autori-
dad laboral debiera suspender la tramitacién de un procedimiento sancionador
cuando se ponia en duda el caracter laboral de la relacion juridica entre las
partes, para meter como una cufia en la tramitacién administrativa una especie
de consulta vinculante a la autoridad judicial acerca de dicho caracter labo-
ral, para posteriormente continuar resolviendo. La Unica explicacion posible
es que no se desee que estos asuntos vengan posteriormente resueltos por el
orden contencioso-administrativo, pero para ello se fuerzan y desnaturalizan
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los procedimientos y tramites administrativos. En ninglin caso se puede alegar
que la autoridad laboral no tenga capacidad ni competencia para valorar si
la relacion juridica que media entre las partes es laboral o no; la prueba mas
palpable de ello es el hecho de que cuando se trata de una infraccién cuya
sancion posteriormente es impugnable ante el orden social de la jurisdiccion,
no procede iniciar este proceso de 0?cio, pues en tal caso resuelve sin mas
la autoridad laboral y sucesivamente se impugna. Lo que procede, pues s 0
bien la transferencia a todos los efectos de la competencia revisora al orden
social o mantenerla igualmente a todos los efectos en sede de lo contencioso-
administrativo, pero no este arti? cio heterodoxo de suspender la tramitacion
administrativa para remitir el asunto en clave prejudicial por via de un proceso
de 0?cio. Heterodoxo por cuanto que aqui lo que se produce es todo lo con-
trario a lo que veiamos anteriormente: invasion de la autoridad judicial en el
espacio que le corresponde a todos los efectos a la autoridad administrativa: o
se admite 0 no se admite el reconocimiento de una potestad sancionadora por
parte de la Administracion, pero si se hace debe ser a todos los efectos®.

En otro orden de consideraciones, la labor de colaboracién con la auto-
ridad judicial por parte de la autoridad laboral se puede producir en clave de
ayuda a la misma por la via del asesoramiento como instancia especializada
y conocedora técnicamente de los asuntos relacionados con el conjunto de las
materias relativas a lo laboral. Se pueden mencionar asi, a titulo ilustrativo, los
informes de la Inspeccién de trabajo en materia de clasi?cacion profesional®,
en materia de accidentes de trabajo y enfermedad profesional®, informe de la
autoridad laboral al Juez en caso de regulaciones de empleo de empresas decla-
radas en situacion de concurso®, la posibilidad de recabar por parte del Juez a
los organismos publicos competentes dictamenes cuando en el proceso se haya
suscitado una cuestion de discriminacion®?.

Deciamos previamente que estas labores de colaboracién se pueden pro-
ducir en doble direccidn, por tanto también por parte del orden social de la
jurisdiccién con las competencias que corresponden a la autoridad laboral.
Ejemplo signi?cativo de ello se produce cuando, al dictar sentencia en materia
de su competencia, el 6rgano judicial advierta que ello implica también que
se haincurrido en una infraccion administrativa que debe valorary en su caso
resolver la autoridad laboral, o bien se debe proceder a un requerimiento de
cotizaciones pendientes de pago por parte de la empresa. Asimismo se podrian

8 Cruz Villalén, J., Principios constitucionales del ejercicio de la potestad sancionadora en el
orden social, Justicia Laboral, nimero extraordinario 2001, pg. 43.

° Art. 137 Ley Reguladora de la Jurisdiccion Social.

0 Art. 95.4 Ley Reguladora de la Jurisdiccion Social.

1 Art. 64.6 Ley concursal.

2 Art. 95.3 Ley Reguladora de la Jurisdiccion Social.
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traer a colacidn las previsiones de colaboracion en el marco de la ejecucién de
sentencias, como es el caso de solicitar a los organismos y registros publicos
a ?n de que faciliten la relacion de todos los bienes o derechos del deudor®, o
bien que la autoridad judicial encomiende al Fondo de Garantia Salarial o a las
entidades gestoras y servicios comunes de la Seguridad Social el depdsito, la
administracién, intervencion o peritacion de los bienes embargados™.

3. ESTADO DE DERECHO Y RESPETO A LOS DERECHOS FUNDA-
MENTALES

El punto de arranque en esta materia era igualmente nada sensible a la
intromision de las Administraciones Publicas sobre el disfrute y ejercicio de
los derechos fundamentales de los ciudadanos, en este caso en su condicion
de trabajadores y empleadores. A tal efecto, las lesiones a los derechos funda-
mentales y libertades publicas en el curso de los expedientes administrativos
a través de los cuales intervenia la autoridad laboral se presentaban de manera
generalizada, aunque aparecian cierto tipo de manifestaciones especialmente
recurrentes, como eran las relativas a las injerencias en los derechos a la pri-
vacidad de trabajadores y empresarios, asi como conductas lesivas a la pro-
hibicion de tratamientos discriminatorios. En este ambito, la instauracion del
nuevo modelo constitucional no se produce por la via de concretos cambios
legislativos que establezcan garantias especi?cas de tutela de los derechos fun-
damentales y libertades publicas en relacion con la actuacion de la autoridad
laboral, por cuanto que ello se veri?ca de manera inmediata a resultas de la
aplicacion directa de las garantias establecidas al efecto por el texto constitu-
cional o bien por medio de lareformageneral de la Administracion Pablica, no
la especi?ca laboral.

En todo caso, si que merece la pena destacar algin ambito institucional
donde las modi? caciones de los procedimientos y reglas de actuacion han sido
especialmente intensas a resultas del obligado respecto a ciertos derechos fun-
damentales, que en este caso si que han determinado cambios legislativos de
primer orden. Asi, a titulo ilustrativo, baste con mencionar todo el régimen
legal que se desarrolla en torno al ejercicio por parte de la Administracion la-
boral de sus potestades sancionadoras frente a infracciones administrativas por
incumplimiento de la legislacion laboral®®. El sometimiento a principios esen-
ciales de legalidad, tipicidad de infracciones y sanciones, carga probatoria de

2 Art. 250 de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Social.

14 Art. 253 Ley Reguladora de la Jurisdiccion social.

5 De Santos Sanchez, V., Las competencias de vigilancia, control y sancion de la
Administracion laboral, en el presente nimero monog ra?co de la Revista.
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los hechos determinantes del incumplimiento, contradiccion en el desarrollo
del expediente administrativo, proporcionalidad en la sancién, non bis inidem
y de preferencia de la sancion penal, principio de imputabilidad y de culpabi-
lidad, etc. desembocan en toda una regulacion de nueva planta en la materia
a través de la actual Ley de Infracciones y Sanciones en el Orden Social, sin
desmerecer los nuevos valores culturales que determinan unas nuevas reglas
de conducta por parte tanto de la Inspeccién de Trabajo como de la propia au-
toridad laboral*®. Ejemplo concreto de ello se puede encontrar igualmente en
los nuevos condicionantes establecidos a las visitas de control por parte de la
Inspeccidn de Trabajo a los centros y lugares de trabajo'’.

Pero, es mas, la vertiente analizada en el presente apartado, no sélo tiene
repercusién en negativo de condicionantes a la actuacion de la autoridad labo-
ral que no puede provocar lesiones a tales derechos constitucionalizados, sino
que por afadidura presenta igualmente una dimension positiva, obligando a
actuar a la Administracién laboral como instancia de control y promocion de la
efectividad del respeto a los derechos fundamentales en el desarrollo de las re-
laciones laborales entre trabajadores y em presarios, asi como entre sindicatos
y asociaciones empresariales. En efecto, ahora se trata de que el conjunto de
funciones que despliega laautoridad laboral, por medio de las cuales inAuye en
las relaciones laborales individuales y colectivas, tenga como referente velar
por el efectivo disfrute y ejercicio de tales derechos fundamentales y liber-
tades publicas por parte de sus titulares. A estos efectos, la actuacion resulta
transversal respecto de todas y cada una de las funciones y competencias que
asume la Administracion en materia laboral, sin que pueda excluirse ni olvidar-
se ninguna de ellas, por lo que los ejemplos a citar a estos efectos resultarian
bien numerosos. De este modo, si citamos algunos, lo hacemos a los meros
efectos ilustrativos del alcance y trascendencia de la nueva funcionalidad que
se le atribuye a la autoridad laboral respecto de las competencias que siempre
ha venido asumiendo. Baste asi con citar previsiones tales como las relativas
a la garantia de igualdad de trato en los procedimientos de intermediacion en
el mercado de trabajo, sea tanto por parte de los servicios publicos de colo-
cacion como de las agencias de empleo; el control de la ausencia de criterios
discriminatorios en la seleccion de los trabajadores afectados por los procesos
de reestructuracion empresarial; el control de legalidad de lo pactado en los
convenios colectivos a los efectos de garantizar que los mismos no incurren
en sus contenidos en tratamientos discriminatorios o lesivos a derechos funda-

6 Cruz Villalén, J., Principios constitucionales del ejercicio de la potestad..., op. cit., pgs. 5 ss.

7 Cruz Villalon, J., La actuacion de la Inspeccidn de visita a los centros de trabajo e
inviolabilidad del domicilio, en AA. VV.,, Presente y futuro de la intervencidn publica en las
relaciones laborales y de seguridad social. Libro homenaje al profesor Fermin Rodriguez-Safiudo
Gutiérrez, Consejo Andaluz de Relaciones Laborales, Sevilla2011, pgs. 245 ss.
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mentales; la tipi?cacion amplia de infracciones administrativas derivadas de
conductas discriminatorias o lesivas de derechos fundamentales; las funciones
de asesoramiento o colaboracion con la Administracién de justicia, particu-
larmente a efectos de emisién de informes relativos a situaciones de las que
se pueden deducir la concurrencia de conductas discriminatorias o lesivas de
derechos fundamentales, etc.

4. ESTADO DEMOCRATICO Y RESPETO A LA AUTONOMIA CO-
LECTIVA

Especial relevancia y repercusion va a presentar el amplio reconocimiento
en nuestro vigente modelo democratico de relaciones laborales de las manifes-
taciones propias del principio de autonomia colectiva, con particular extension
a la libertad sindical (art. 28.1 CE), derecho de huelga (art. 28.2 CE), negocia-
cion colectiva (art. 37.1 CE), asi como al desarrollo de medidas de conAictos
colectivos por ambas partes (art. 37.2 CE).

Ciertamente la invasion en el pasado por parte de la Administracion era
tan intensa, que era uno de los &mbitos donde nos encontrabamos con los su-
puestos mas elocuentes de negacion de las manifestaciones prototipicas de
la autonomia colectiva, con el desarrollo por parte de la autoridad laboral de
funciones que eran de todo punto contrarias a ella, cuando no, en ocasiones,
directamente represivas de la misma.

Ello de nuevo, condujo en unos aspectos a un imprescindible repliegue de
la actuacion de la autoridad laboral, asumiendo un rol exquisitamente neutral
a ciertos efectos o bien de tutela en positivo una vez mas de la autonomia co-
lectiva, como una manifestacion mas del respeto a los derechos fundamentales
y libertades publicas.

Ante todo, el pleno reconocimiento de la libertad sindical se articula ju-
ridicamente por medio de un procedimiento de adquisicion de personalidad
juridica muy marcadamente simple, con una intervencidn por parte de la Ad-
ministracién laboral de mero registro y dep 6sito de los estatutos sindicales con
una estricta funcionalidad de garantia de la publicidad y seguridad juridica;
en sentido negativo, sin capacidad alguna de injerencia de la autoridad laboral
con decisiones discrecionales en el otorgamiento o denegacion de la referida
personalidad juridica®®. En similares términos, también se sitiaen el terreno de
la publicidad, transparencia y neutralidad la actuacion prevista a los efectos del
coémputo de los resultados de las elecciones a comités de empresa y delegados
de personal con vistas a determinar el grado de representatividad de cada una

8 Fernandez L6pez, M.F, El sindicato. Naturaleza juridicay estructura, ed. Civitas, Madrid 1982.
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de las organizaciones sindicales; de este modo, su funcién lo es meramente de
registro y certi? cacion puntual de los resultados de representatividad.

Complementariamente a ello, se contempla igualmente alguna actuacién
en el desarrollo de los procedimientos electorales a comités de empresa y dele-
gados de personal, adicionales a los ya referidos en materia de coémputo de la
representatividad sindical, si bien en lamisma clave de garantizar la correccion
del procedimiento y proporcionar seguridad juridica a los mismos. En particu-
lar, a la Administracion laboral se le imponen particulares responsabilidades
en la organizacion de los procedimientos arbitrales de resolucién de las im-
pugnaciones de tales elecciones: si bien se trata por su caracterizacion juridica
de estrictos arbitrajes privados, ala autoridad laboral se le encomienda latarea
de proporcionar los medios materiales y personales necesarios para que los
arbitros puedan asumir sus tareas, incluyendo la retribucion a los mismos?®.

Particularmente importante se presentan los cambios veri? cados en rela-
cion con la negociacion colectiva, en la medida en que el modelo democratico
instaurado a partir del Estatuto de los Trabajadores, si que supuso un cambio
profundo respecto del sistema precedente, de clara debilidad de la negociacion
colectiva como manifestacion clave de la autonomia colectiva®. En efecto,
para empezar, ello exigié desmontar todo el aparato de Ordenanzas laborales
y Reglamentaciones de Trabajo, que obviamente ocupaban el espacio natural
de los convenios colectivos de ambito estatal, especialmente los de caracter
sectorial?. En paralelo a ello, la previsién como de maxima excepcionalidad
de la posibilidad legal de dictar reglamentos de necesidad de regulacién de
condiciones de trabajo por rama de actividad (disp. adic. 72 ET)%

De especial trascendencia fue en su momento la modi?cacion de todo el
mecanismo de control por parte de la Administracion laboral de lo pactado
entre las partes sindicales y empresariales. Recordar a estos efectos que duran-
te el régimen precedente, la Administracion ostentaban amplisimas facultades
discrecionales de validacion de lo pactado entre las partes, a través del instituto
de lahomologacion del convenio colectivo, que le permitia rechazar el registro

19 Cfr. Asi, RD 368/2014, de 23 de mayo (BOE 6 de junio), por el que se establecen las bases
reguladoras de las subvenciones a los arbitros designados conforme a lo dispuesto en el articulo
31 del Reglamento de elecciones a 6rganos de representacion de los trabajadores en la empresa.

% Olarte Encabo, S., El sentido de la intervencion de la Administracion en el convenio
colectivo como sujeto coadyuvante de la reforma laboral de 2012, en el presentt nimero
monogra?co de la Revista. Gorelli Hernandez, J., EI papel de la Administracion laboral tras la
reforma de la negociacion colectiva, Temas Laborales n°® 120 (2013), pgs. 315 ss.

2 Cruz Villalén, J., Derogacion de Ordenanzas Laborales y negociacion colectiva, Relaciones
Laborales n° 14 (1995). Valdés Dal-Ré, F., Balance material del proceso de sustitucion de las
Ordenanzas Laborales, AAVV, ed. CCNCC, Madrid 1999.

2 Garcia Murcia, J., La reglamentacion sectorial del trabajo. De la intervencion pablica a
la autonomia colectiva, ed. Civitas, Madrid 2001.

TEMAS L ABORALES nim.125/20 14. Pags. 13-51



28 Jesus Cruz Villalon

y entrada en vigor de lo pactado entre las partes conforme a criterios de simple
oportunidad y, por tanto, sin necesidad de fundamentar su decision de rechazo.
Como es facil imaginar dicha formula de homologacion se presentaba de todo
punto opuesta al nuevo modelo de negociacién colectiva, en término tales que
no solo entraba en contradiccion con el reconocimiento constitucional del de-
recho a la negociacion colectiva (art. 37.1 CE), sino igualmente entraba en co-
lision con la exclusividad de la actividad jurisdiccional atribuida a los 6rganos
judiciales (art. 117.3 CE), asi como con el derecho a la tutela judicial efectiva
(art. 24 CE). En estos términos, resultaba imprescindible disefiar un nuevo ré-
gimen compatible tanto con la autonomia colectivacomo con la tutela judicial,
que necesariamente requeria la desaparicidn de las facultades administrativas
de homologacion de los convenios colectivos. Como resulta bien conocido, el
régimen establecido a partir de la primera versién del Estatuto de los Traba-
jadores de 1980, aparte de eliminar la mencionada homologacién, atribuye a
las partes negociadoras la autdnoma capacidad de perfeccionamiento del con-
venio colectivo como negocio juridico, adquiriendo su e?cacia juridica y, por
tanto, su plena fuerza vinculante, a resultas de la simple ?rma del convenio por
quienes lo han pactado. En correspondencia con ello, el control de legalidad
del convenio colectivo corresponde al orden social de la jurisdiccion, como
es consustancial a cualquier Estado de Derecho, de modo que a la Adminis-
tracion laboral solo le resta una labor recepcion del depdsito de los convenios
colectivos “a los solos efectos de registro” (art. 90.2 ET), por tanto de nuevo
con una ? nalidad meramente de otorgamiento de seguridad juridica y de pu-
blicidad de lo negociado por las partes. Resta a la autoridad laboral una labor
complementaria, de colaboracion con la jurisdiccion social, a los efectos de
que ésta Ultima pueda desplegar su labor de control de legalidad o lesividad de
los convenios colectivos: la facultad de remision del texto del convenio al Juez
cuando estime que el mismo pudiera ser ilegal o lesivo del interés de terceros
(art. 90.5 ET), pero siempre sobre la premisa de que quien tiene las facultades
resolutorias al respecto es siempre y en todo caso el Juez laboral, poniendo en
marcha la autoridad laboral un simple proceso de o0?cio y sin perjuicio de la
legitimacidn directa de la que pudieran ser titulares los interesados al efecto.
A la vista del esquema precedente, puede resultar nitido que el mismo
es de naturaleza y funcionalidad de todo punto diversas a las propias de la
periclitada homologacién del convenio colectivo. A pesar de ello, conviene
también sefialar que en ocasiones emerge en la realidad de las conductas de las
partes, especialmente de la Administracion laboral, ciertos comportamientos
que responden en esencia a la cultura de control y de discrecionalidad propia
de la anacrénica homologacion del convenio colectivo. En efecto, en ciertas
ocasiones la practica administrativa adopta decisiones informales de rechazo
del depésito de los textos de los convenios colectivos presentados, unidos a
recomendaciones de modi?cacion de su contenido, por estimar que los mis-
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mos no son conformes a la legalidad vigente o incluso de simple oportunidad
conforme a sus criterios de politica general. Dicho de otro modo, de facto en
ocasiones ciertas practicas administrativas se desarrollan como si la autori-
dad laboral continuase ostentando facultades asimiladas a las propias de la
homologacion convencional. Debe advertirse a estos efectos, que las faculta-
des atribuidas a estos efectos a la autoridad laboral viene predeterminadas con
claridad en el texto legal, sin permitir las mismas lecturas ampliatorias de las
facultades legalmente reconocidas, por cuanto que tanto el reconocimiento de
la autonomianegocial de las partes como la atribucidn del control de legalidad
en exclusiva al poder judicial impiden lecturas ampliatorias o extensivas de lo
legalmente contemplado.

Facultad tradicional de superior alcance se veri?ca en relacidn con la atri-
bucidn a la Administracion laboral de la capacidad de extensién de convenios
colectivos, a los efectos de evitar la presencia de posibles vacios negociales
(art. 92.2 ET)Z. Eso si, la regulacién de esta institucion ha ido cambiando con
el paso del tiempo, manifestando su evolucidn una progresiva disminucién
de los supuestos de hecho determinantes de la decisién empresarial extintiva,
precisamente en una clave evolutiva de otorgar cada vez mayor centralidad al
poder negocial de las partes. Dicho de otro modo, el progresivo reforzamiento
de la autonomia negocial de las partes desemboca en una correlativa reduccion
del espacio de actuacion de la extension convencional, para desembocar en un
resultado de préctica irrelevancia, pudiendo incluso intuirse su desaparicion
en el futuro. En efecto, la extension se presenta cada vez mas como una ? gura
residual en la medida en que se concibe con una actuacién marginal alli donde
no sea posible en sede tedrica una cobertura negocial por la propiainiciativa de
los negociadores. Asi, se produce una doble operacion de reforma legislativa
que aboca a arrinconar la extensidn a situaciones excepcionales; de un lado,
cambios en el supuesto de hecho determinante de la facultad administrativa,
partiéndose de situaciones genéricas que permiten un considerable juego a
la ?gura por otorgamiento de una amplia discrecionalidad en la decision de
adoptarla por parte de la autoridad laboral®, para llegarse a situaciones mar-
cadamente restringidas derivadas de la ausencia de negociadores legitimados
que permitan constituir validamente la comision negociadora®; de otro lado, y

# AA.VV. (T. Sala Franco, dir), Las extensiones de convenios: seguimiento y balance, ed.
CCNCC, Madrid 2011. AA. VWV. (l. Garcia-Perrote E scartin, dir.), Balance de las experiencias de
extension de convenios colectivos en Espafia: de la regulacion estatutariaal nuevo procedimiento
de 2005, ed. CCNCC, Madrid 2005.

% En la redaccion originaria del art. 92.2 del Estatuto de los Trabajadores, “siempre que
exista especial di?cultad para la negociacion, o se den circunstancias sociales y econémicas de
notoria importancia en el &mbito afectado”.

% En laredaccidénactual del precepto estatutario, “debida a la ausencia de partes legitimadas
paraello”.
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en paralelo, una progresiva ampliacion de las reglas de legitimacion negocial,
especialmente por incorporacién de reglas de irradiacion negocial tanto para la
parte empresarial como para la sindical, que determinan como excepcionales
los supuestos en los que se puede presentar el supuesto de hecho legal hoy en
dia que habilita para la extensién. Es cierto que aplicando estrictamente las
reglas de legitimacion negocial en la regulacion vigente, tras sucesivas refor-
mas legislativas, siempre habra partes legitimadas para negociar un convenio
sectorial. Ello exige una interpretacion ? nalista y sistematica del requisito le-
gal, entendiendo que lo que se esté exigiendo es que no haya legitimados con
representatividad directa en el sector, aunque pueda negociarse el convenio por
via de irradiacion por los sindicatos o0 emp resarios mas representativos a nivel
general (no sectorial) en el &ambito estatal o autonémico.

Al margen de lo anterior, a la autoridad laboral se le otorgan una serie
de competencias variadas en el desarrollo del proceso de negociacion colec-
tiva, que van esencialmente dirigidas a facilitarle recibir informacién puntual
del estado de los procesos negociales, que inicialmente no le otorgan facultad
especi?ca de condicionamiento del desarrollo de la negociacion, pero que le
permiten estar alerta por su fuese necesario actuar, bien lo sea en términos de
mediacion o de facilitacion externa del acuerdo o bien por las derivaciones
que en situaciones singulares pudieran presentarse de emergencia de conAictos
colectivos. Recuérdese asi, a titulo de ejemplo, la comunicacién de iniciacion
de la negociacion colectiva (art. 89.1 ET).

Para concluir con la lista de actuaciones previstas en relacion con la nego-
ciacion colectiva, no puede dejarse de mencionar en esta relacién de interven-
ciones atribuidas a la Administracion la muy reciente incorporacion de la com-
petencia arbitral en casos de descuelgue de condiciones pactadas en convenios
colectivos, canalizada a través de la Comisién Consultiva Nacional de Conve-
nios Colectivos (art. 82.3 ET). Eso si, se trata de una materia que s6lo procede
citarla en estos momentos, pues no corresponde tratarla en este apartado, en la
medida en que su orientacién y funcionalidad nada tiene que ver con la pro-
mocién de la autonomia negocial de las partes, sino todo lo contrario: se pre-
senta como una excepcion al “pacta sunt servanda” colectivo y, por ende, un
debilitamiento de la fuerza vinculante de los convenios colectivos reconocida
constitucionalmente. Precisamente por ello, el propio Tribunal Constitucional
considerd contraria al reconocimiento constitucional del derecho a la negocia-
cion colectiva las formas de intervencion fuerte por parte de la Administracion
laboral por medio de la imposicion a las partes de la solucién de los conAictos
colectivos bloqueados, a través de soluciones arbitrales obligatorias publicas?.

Para ?nalizar, mencionar las facultades atribuidas a la autoridad laboral
en relacién con el desarrollo de los conAictos colectivos y, especi? camente,

% STC11/1981, de 8 de abril (BOE 25 de abril).
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en relacién con el ejercicio del derecho de huelga. Es precisamente aqui donde
emerge con mayor intensidad la posible intervencién del poder ejecutivo, en la
medida en que el desarrollo de cierto tipo de huelgas puede provocar lesiones a
los intereses de terceros ajenos al conAicto laboral, precisamente derivando en
vulneraciones de derechos constitucionales de dichos terceros. De ahi que para
tales supuestos emerjan facultades “fuertes” de la Administracion, ahora en su
mas tipica vestimenta de ejercicio del “imperium” publico garante del orden
publico y, en general, de los intereses generales de la comunidad. ElI ambito
mas conocido es el relativo a las huelgas que afectan a servicios esenciales de
la comunidad, con atribucidn de incisivas facultades a laautoridad gubernativa
de los correspondientes servicios minimos?, la facultad de imposicion de ar-
bitrajes obligatorios cuando la gravedad de efectos de una huelga puede reper-
cutir sobre la economia nacional o derechos constitucionales de terceros®, sin
olvidar tampoco la facultad de ordenar la reapertura del centro de trabajo ante
decisiones del empleador consideradas ilicitas de cierre empresarial en el mar-
co de un conAicto colectivo®. Manifestaciones todas ellas que han sido ava-
ladas desde la perspectiva constitucional por parte de nuestro alto Tribunal*°.

5. TRANSFORMACIONES ECONOMICAS Y ADECUACION A LA
LIBERTAD DE EMPRESA

Con todas las transformaciones descritas hasta el presente, que en esencia
y simpli?cadamente responden a la adaptacién al modelo constitucional de
relaciones laborales, no se agotan las reformas que se van produciendo en los
diversos ambitos competenciales de la Administracion laboral. Con el paso del
tiempo, van emergiendo otras nuevas, derivadas de cambios en otros ambitos,
especialmente derivados de la relacién entre los poderes publicos y su actua-
cién sobre la actividad econdmica.

Desde esta otra perspectiva, va emergiendo una expansion del alcance del
reconocimiento de la libertad de empresa, como principio inspirador general
del disefio de las politicas econdmicas y, en particular, de la intervencion del
poder ejecutivo sobre la libre concurrencia mercantil. Este proceso se acen-

Z Art. 10 Decreto-Ley de Relaciones de Trabajo. Moreno Vida, M.N., La intervencion
administrativa en las huelgas en servicios esenciales de la comunidad, en el presente nimero
monogra? co de la Revista.

% Art. 10 Decreto-Ley de Relaciones de Trabajo. Lantarén Barquin, D., Ordenacion de la
solucion extrajudicial de los conAictoslabor ales, ed. Lex Nova, Valladolid 2003. Vega L6pez, J.,
El arbitraje “obligatorio” que pone ?n a la huelga, en Temas Laboralesn® 70 (2003).

2 Art. 14 Decreto-Ley de Relaciones de Trabajo . Ruiz Castillo, M. de M., El cierre patronal,
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Madrid 1990.

% STC11/1981, de 8 de abril (BOE 25 de abril).
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tua de manera singular a partir de la integracidn de nuestro pais en la Europa
comunitaria, junto con la propia evolucién de las politicas europeas en rela-
cion con el a?anzamiento de la libre iniciativa empresarial y, por ende, de la
eliminacion de cualquier tipo de trabas a la concurrencia mercantil. Se trata
de un fendmeno que inicialmente se desarrolla exclusivamente en el ambito
del Derecho Mercantil y, por tanto, extramuros del ordenamiento laboral. Sin
embargo, se trata igualmente de un fendmeno que acaba calando también en
las politicas laborales, en la medida en que en éstas igualmente se aprecia que
cierto tipo de actuaciones de la Administracion laboral pueden acabar repercu-
tiendo negativamente sobre la concurrencia mercantil o incluso sobre la libre
iniciativa empresarial.

La primeray principal expresion de este fendmeno se observa en relacion
con la nueva lectura que se llega a realizar en ocasiones respecto de cierto tipo
de subvenciones y ayudas econémicas a las empresas que pueden comportar
un sostenimiento arti?cial de determinadas empresas, bajo la justi? cacion del
apoyo al sostenimiento del empleo; o bien de intervenciones igualmente eco-
ndémicas de las Administraciones Publicas en el marco de procesos de reestruc-
turaciones de empresas en situaciones econémicas de di?cultad, igualmente
bajo el paraguas ?nalista del salvamento de tales empresas a suvez con la jus-
ti?cacion del mantenimiento del empleo en las mismas. En efecto, a partir de
un determinado momento tales medidas econdmicas de las Administraciones
Publicas comienzan a controlarse, ahora desde el punto de vista de su posible
consideracién como ayudas de Estado y, como tales, prohibidas con caracter
general desde las reglas establecidas por el Derecho de la Unién Europea en
materia de salvaguarda de la libre concurrencia mercantil®,

Ello acaba colocando en el punto de mira no solamente a las medidas pu-
blicas® en el escenario de las reestructuraciones empresariales, sino también
de forma més amplia a cierto tipo de medidas que se puedan proyectar en el
marco de las politicas activas de empleo. Eso si, conviene advertir que ello no
comporta, ni mucho menos, poner en cuestion todo el conjunto de medidas
publicas que, directa o indirectamente, impliquen el establecimiento ayudas
economicas disefiadas para implementar las politicas de empleo, aunque si la
necesidad de fundamentar claramente las mismas con vistas a tales objetivosy,
en ningun caso, convertirlas en un mecanismo de ocultamiento de las ayudas
de Estado prohibidas por el Derecho de la Unién Europea. De una parte, ha
de tenerse en cuenta que muchas de estas medidas van dirigidas a suministrar
ayudas econémicas a los trabajadores, que no inciden sobre la concurrencia

# Goémez Mufioz, J. M., Derecho del Trabajo, libre competencia y ayudas de Estado, ed.
Mergablum, Sevilla 2007.

% De Soto Rioja, S., La reestructuracion del empleo en el sector piblico, ed. Universidad
de Huelva, 2012.
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mercantil entre las empresas. De otra parte, ha de advertirse que no todas las
medidas econdmicas de apoyo a las empresas quedan prohibidas por la norma-
tiva europea, especialmente cuando se encuentran basadas en las politicas de
empleo, especialmente cuando no superan los minimos cuantitativos previstos
en lacorrespondiente normativa europea, al tiempo que se informa o se solicita
la correspondiente autorizacion segun los casos a las instancia competentes
al respecto. En todo caso, lo que si que resulta novedoso es que este tipo de
medidas para quedar validadas deben pasar por el tamiz de constatacion de que
las mismas son compatibles con las reglas comunitarias en materia de libre
concurrencia mercantil.

Como segunda manifestacion de este fendmeno de impacto de la libertad
de empresa sobre lo laboral, cabe traer a colacion la progresiva liberalizacion
del conjunto de actividades conectadas con la intermediacion en el mercado
de trabajo, entendido el concepto en su sentido mas amplio®. A partir de un
modelo que arrancaba de un estricto monopolio publico en la actuacion de
los servicios publicos de empleo que actuaban como intermediarios exclusi-
vos en la puesta en contacto entre oferta y demanda de empleo, se veri? can
reformas sucesivas, cuya sefia de identidad mas sefialada es la de permitir la
libre actuacion de la iniciativa privada en este campo de la intermediacion. Al
margen de la tradicional presencia de las empresas de seleccion, se procede a
una habilitacién cada vez mas amplia de las agencias de colocacidn, inicial-
mente sobre la exigencia de que no tengan ?nes lucrativos, pero con el paso
del tiempo admitiendo igualmente las que actlien con ?nes lucrativos también,
siempre que unas y otras no cobren a los trabajadores por los servicios presta-
dos*. Correlativamente a ello se procedera igualmente a regular la actividad
de las empresas de trabajo temporal, igualmente sobre la base de la admision
de la libre constitucion de este tipo de empresas siempre que cumplan con los
requisitos legalmente exigidos a las mismas®.

En una primera fase, se produce un legalizacion de este tipo de entidades
esencialmente privadas sometiéndolas a un estricto proceso de control admi-
nistrativo previo, a través de la atribucién a la autoridad laboral de la capaci-
dad de autorizacion administrativa de la actuacién de las entidades que deseen
desarrollar este tipo de actividades de intermediacion laboral o de puesta a

¥ Sanchez-Rodas Navarro, C., La orientacion e intermediacion directa en el empleo, en el
presente nimero monogra?co de la revista.

# Cruz Villalén, J., El nuevo régimen juridico de la colocacién de trabajadores, Temas
Laborales n° 32 (1994), pgs. 3 ss. Lazaro Sénchez, J. L., La intermediacion en el mercado de
trabajo, ed. Mergablum, Sevilla 2003.

% Cruz Villalon, J., Balance aplicativo de las empresas de trabajo temporal en Espafia, en
prensa. Rodriguez-Pifiero Royo, M., Las empresas de trabajo temporal en Espafia, ed. Tirant lo
Blanch, Valencia, 1994. AA. VV. (M. L. Molero y F. Valdés), Comentarios a la Ley de Empresas
de Trabajo Temporal, ed. La Ley, Madrid 2009.

TEMAS L ABORALES nim.125/20 14. Pags. 13-51



34 Jesus Cruz Villalon

disposicion de trabajadores. Desaparece el monopolio publico en este &ambito,
dando entrada a la iniciativa privada en el mismo, si bien partiéndose de la
consideracién de que este tipo de actividades implican bien la gestién de servi-
cios publicos o bien comportan actuaciones de incidencia sobre la contratacion
laboral que pueden afectar a las garantias laborales de los trabajadores; una'y
otra faceta que legitima al establecimiento de controles estrictos por parte de
la autoridad laboral, no s6lo en el momento de arranque y puesta en marcha de
la actividad, sino también en el seguimiento de la misma, tanto por parte de las
agencias de colocacion como de las empresas de trabajo temporal.

Eso si, sin llegar a alterarse la ?losofia general en este terreno, ni cambiar
cualitativamente la funcionalidad de la intervencion pablica en la materia, con
el paso del tiempo también se aprecian cam bios en las técnicas de intervencidn
de la Administracion Publica al respecto.

En efecto, de un lado, se considera de menor relevancia el control admi-
nistrativo en la fase inicial de puesta en funcionamiento de la actividad empre-
sarial, mientras que se considera de mucha mayor trascendencia el seguimien-
to de la actividad de las mismas durante toda su presencia en el mercado de
trabajo. Ello ha conducido, sobre todo recientemente, a alterar en parte el tipo
de control de tales entidades en el momento de comienzo de su actividad. En
concreto, respecto de las agencias de colocacion se ha sustituido la necesidad
de autorizacion administrativa formal por una simple declaracién responsable
de cumplimiento de los requisitos exigidos legalmente, sin perjuicio de que se
mantengan todas las competencias administrativas de control de la efectividad
de tales requisitos, incluida la posibilidad de resolver su cierre®. En paralelo
a ello, las empresas de trabajo temporal que, conforme a la regulacién inicial,
obtenian una autorizacion provisional para actuar, que solo se convertia en
de?nitiva al cabo de los tres afios, ahora ya la primera autorizacion otorga la
capacidad de actuacion de? nitiva®. Incluso cuando se mantiene la autoriza-
cion administrativa, se cambia desde el alcance del silencio administrativo que
siendo inicialmente negativo para a ser positivo a resultas de diversas refor-
mas legislativas. Ello hace que cobre mucha mayor relevancia la actuacion de
seguimiento y control de estas entidades a lo largo del tiempo, de modo que
cobre una nueva funcionalidad la intervencién administrativa; ahora como ga-
rante externo de la transparencia en el funcionamiento del mercado de trabajo,
que no se produzcan actuaciones que desemboquen en la conformacién de
mercados de trabajo cerrados en ciertos ambitos y, especialmente, que queden
garantizados los principios de igualdad y no discriminacién en la actuacion de

% Art. 21 bis de la Ley 56/2003, de 16 de diciembre (BOE 17 de diciembre), de empleo,
conforme a la reforma introducida por el Real Decreto-Ley 8/2014, de 4 de julio (BOE 5 de julio).

3 Art. 2 Ley de Empresas de Trabajo Temporal, conforme a la reforma introducida por el
Real Decreto-Ley 8/2014, de 4 de julio (BOE 5 de julio).
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este tipo de entidades de colocacion y puesta a disposicion.

De oftra parte, la habilitacién para la intervencion tanto de agencias de
colocacién como de empresas de trabajo temporal, en un primer momento, se
concibe como mera expresion de liberalizacion de la actividad empresarial en
este campo, pero entendiendo que la misma se desenvuelve en el estricto am-
bito de la iniciativa privada de ejercicio de la libertad de empresa. No obstante,
tampoco se deja de olvidar que las mismas se desenvuelven en el terreno inter-
no o préximo a la gestion de servicios publicos, lo que legitima una presencia
activa de la autoridad laboral. Pero, sobre todo, el cambio de orientacién se
produce cuando el fendmeno no s6lo se concibe en clave de liberalizacidn,
sino también de actuacion en clave de cooperacidon o colaboracién entre la ini-
ciativa privada y las necesidades de gestion de este tipo de servicios publicos.
En esta nueva perspectiva, frente a la tradicional funcién de control publico
de la actividad, comienza a cobrar mayor relevancia la actuaciéon en orden al
desarrollo de convenios de colaboracién entre los servicios publicos de em-
pleo y este tipo de entidades privadas, bien lo sean a los efectos de desarrollar
éstas Ultimas labores de intermediacién atendiendo como servicio publico a
trabajadores y empresas, o bien funciones de formacidn y recolocacién de tra-
bajadores igualmente en la misma légica, que algunos cali?caran de colabora-
cion publico-privada, mientras que otros la valorardn como gestion privada de
servicios publicos®.

6. TRANSFORMACIONES ECONOMICAS Y FLEXIBILIDAD EM-
PRESARIAL

Asimismo los procesos continuos de reformas laborales que se vienen
produciendo en nuestro pais en las Gltimas décadas dirigidos a permitir una
més facil adaptacion de las condiciones de trabajo a las necesidades de las
empresas, que desembocan en la atribucion de instrumentos més intensos de
Aexibilidad a favor de las empresas, repercuten igualmente sobre las facultades
de intervencidn de la autoridad laboral. En efecto, comoquiera que esos ins-
trumentos de Aexibilidad empresarial se materializan en la ampliacion de los
poderes organizativos unilaterales del empleador, en correspondencia implican
reducir el grado de control inicialmente previsto atribuido a la Administracion
laboral.

En particular, ello viene a concretarse de manera mas inmediata en la su-
presion de diversas previsiones de necesariaautorizacion administrativa previa
respecto de cierto tipo de cambios o reestructuraciones empresariales. Asi, se

% Cfr. Rodriguez-Pifiero Royo, M., Aproximacion a la colaboracién plblico-privada en el
mercado de trabajo espafiol, en el presente nimero monogra?co de la Revista.
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pueden mencionar los siguientes cambios, ordenados secuencialmente en el
tiempo:

Eliminacion de la exigencia de autorizacién para la apertura de centros
de trabajo, que se produce en 1986, de modo que en estos momentos se limita
al requisito de comunicacion del alta ante la autoridad laboral (art. 1.5 ET)*.

Supresidn de la autorizacion administrativa tanto para los traslados de
residencia (40 ET) como para el resto de las modi?caciones sustanciales de
condiciones de trabajo (art. 41 ET), que se produjo a resultas de la reforma
laboral de 1994, Respecto de los traslados, tras la supresion de laautorizacion
administrativa, de forma alternativa se estableci6 para los casos de traslados la
facultad administrativa de poder decidir postergar la materializacion del tras-
lado hasta un maximo de seis meses, a la vista de las posiciones de las partes
y siempre que las consecuencias econémicas o sociales de la medida asi lo
justi? quen. Sin embargo, posteriormente con ocasién de la reforma laboral
de 2012 también se suprimié dicha facultad*'. Asimismo se suprimié también
la facultad de iniciacion de o?cio por parte de la autoridad laboral cuando
estimase que las modi?caciones sustanciales acordadas colectivamente entre
las partes comportaban dolo, coaccién o abuso de derecho*2 De este modo, en
estos momentos la autoridad laboral carece de intervencion expresa, tanto para
el caso de los traslados como el de los desplazamientos.

El cambio mas conocido, por ser el mas reciente y el de mayor calado,
ha sido el de suprimir a partir de la reforma laboral de 2012 la autorizacion
administrativa para los despidos colectivos y para las suspensiones del con-
trato de trabajo, cuando unos y otras se basan en causas econdémicas, técnicas,

¥ Régimen vigente a partir del RDL 1/1986, de 14 de marzo (BOE 26 de marzo), de medidas
urgentes administrativas, ?nancieras, ?scales y laborales, art. 6: “Queda suprimido el requisito
de la previa autorizacion para proceder a la apertura de un centro de trabajo o para proseguir
los trabajos después de efectuar alteraciones, ampliaciones o transformaciones de importancia,
previsto en el articulo 187 del texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social, aprobado
por Decreto 2065/1974, de 30 de mayo.

En adelante serd su?ciente la comunicacion de la apertura del centro de trabajo o de la
reanudacion de los trabajos debidamente documentados y ajustados al Ordenamiento Juridico,
dentro de los treinta dias siguientes, a la Autoridad Laboral Competente, quien la pondréd en
conocimiento de lalnspeccion de Trabajoy Seguridad Social a los efectos previstos enel Convenio
dela OIT de 11 de junio de 1947”.

“© Ley 11/1994, de 19 de mayo (BOE 23 de mayo), por la que se modi?can determinados
articulos del Estatuto de los Trabajadores, del textoarticulado de la Ley de Procedimiento Laboral
y de la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social.

“ RDL 3/2012, de 10 de febrero (BOE 12 de febrero), de medidas urgentes para la reforma
del mercado laboral; Ley 3/2012, de 6 de julio (BOE 7 de julio), de medidas urgentes para la
reforma del mercado laboral.

42 ey 42/1994, de 30 de diciembre (BOE 31 de diciembre), de medidas ?scales,
administrativas y de orden social.
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organizativas o productivas®®. Resta la autorizacién administrativa como un
supuesto muy residual para estas medidas cuando las mismas se encuentran
justi? cadas en causas de fuerza mayor, si bien en la practica han desaparecido
de hecho por cuanto que incluso de presentarse tales causas las empresas pre-
? eren canalizarlos como despidos por causas econdmicas desde el instante en
que paraellas ahora gozan de una facultad unilateral de resolucién contractual,
sin necesidad de previa autorizacion administrativa.

En estos supuestos en los que ya no se requiere de la autorizacién admi-
nistrativa, el espacio que se le otorga a la autoridad laboral no es otro que el de
desplegar una serie de funciones orientadas a permitir el control y seguimien-
to por parte de la Administracion de los procedimientos de reestructuracién
empresariales, si bien en ningln caso con facultades resolutivas por parte de
la autoridad laboral. Especialmente su intervencién va dirigida a velar por la
efectividad del periodo de consultas, ofrecer sus buenos 0? cios con labores de
mediacién, realizar funciones de asistencia o asesoramiento a las partes, asi
como al control de que no se producen actuaciones que comporten conductas
orientadas a hacer soportar a la Seguridad Social o a otras entidades publicas
indebidamente costes derivados de tales reestructuraciones empresariales. En
el siguiente apartado concretaremos las especi? cas funciones que se le enco-
miendan a la autoridad laboral en estas reestructuraciones empresariales, bas-
tando en estos momentos con hacer hincapié en el hecho de que se transforman
cualitativamente las funciones y cometidos de la autoridad laboral con vistas
en particular a facilitar a las empresas la adopcion de las decisiones suspensi-
vas y extintivas, de modo que ello redunde en dosis superiores de Aexibilidad
empresarial.

Paraddjicamente, cabe traer a colacién aqui otras intervenciones novedo-
sas atribuidas a la Administracion laboral de las que derivan facultades reso-
lutorias de cambio de condiciones de trabajo, pero ahora en clave de otorgar
dosis superiores de Aexibilidad empresarial para adaptarse a circunstancias
econdmicas sobrevenidas. Dicho de otro modo, la paradoja se encuentra en el
hecho de que mientras que de forma generalizada la préctica totalidad de las
reformas que hemos ido analizando han ido en la linea de suprimir facultades
de intervencién administrativa o bien de reducir la intensidad de su actuacion
sobre todo por laviade reducir potestades resolutivas de imperium como poder
publico, ahora nos enfrentamos a lo contrario: nuevas facultades, desconocidas
hasta el presente, con capacidad resolutiva de impacto directo sobre las con-
diciones de trabajo. Eso si, la paradoja queda perfectamente superada a partir
del instante en el que colocamos la mirada en la ?nalidad o funcionalidad de la

43 RDL 3/2012, de 10 de febrero (BOE 12 de febrero), de medidas urgentes para la reforma
del mercado laboral; Ley 3/2012, de 6 de julio (BOE 7 de julio), de medidas urgentes para la
reforma del mercado laboral.
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medida: la introducciéon de un instrumento adicional de Aexibilidad empresa-
rial para atender a las necesidades de adaptacion de las condiciones de trabajo
a las circunstancias econdmicas cambiantes.

Ejemplo prototipico de ello se encuentra en el procedimiento de descuel-
gue de condiciones pactadas en convenio colectivo a través de las facultades
atribuidas a la Comisién Consultiva Nacional de Convenios Colectivos o de
los 6rganos asimilados en el &mbito de las Comunidades Auténomas (art. 82.3
ET). Como es bien sabido, se trata de una formula que ha provocado una in-
tensa discusion doctrinal, incluidas las fundadas dudas de constitucionalidad
de la misma por su posible afectacion a la fuerza vinculante de los convenios
colectivos (art. 37.1 CE)*; si bien, recientemente el Tribunal Constitucional se
ha pronunciado de maneraexpresay directa, avalando la constitucionalidad de
la medida®. Sin poder entrar en un analisis pormenorizado de la fundamenta-
cion de la sentencia y de la discrepancia al efecto por parte del voto particular,
centrdndonos exclusivamente en la perspectiva desde la que se trae a colacion
aqui (la funcionalidad de la férmula de arbitraje obligatorio pUblico previsto
legalmente para los descuelgues) lo que me interesa resaltar es el hecho de
que ya la exposicion de motivos de la Ley pretendia justi?car la medida en “la
necesidad de que los poderes publicos velen por la defensa de la productividad
tal y como de deriva del articulo 38 de la Constitucion Espafiola”. Al propio
tiempo que, en la misma clave, la sentencia de nuestro alto Tribunal avala
la constitucionalidad de la medida en base a las necesidades de Aexibilidad
empresarial: “De este modo, al posibilitar la adaptacion de las condiciones
laborales a las circunstancias adversas que concurran en una empresa, sobre-
venidas después de la aprobacién del convenio, el propdsito perseguido por el
legislador con la medida cuestionada ha sid o facilitar la viabilidad del proyec-
to empresarial y evitar el recurso a decisiones extintivas de los contratos de
trabajo; esto constituye una ? nalidad constitucionalmente legitima, atendidos
el derecho al trabajo (art. 35.1 CE) y los deberes de los poderes publicos de
proteger la defensa de la productividad (art. 38 CE) y de realizar una politica
orientada al pleno empleo (art. 40.1 CE), ante la necesidad de afrontar el pro-
blema de la grave situacién del desempleo en Espafia a la que ya antes se ha
hecho alusién”.

Mucho mas discutible, a los s6lo efectos de comentar lo que afecta a la
materia aqui tratada, es la consideracion por parte de dicha sentencia en el
sentido de que la CCNCC y los érganos correspondientes de las Comunidades
Autdnomas no sean un drgano de caracter administrativo ni, por tanto, seaa los

“ Por todos, Molina Navarrete, C., La desnaturalizacion de la CCNCC en la inaplicacion
de convenios: balance de una (negativa) experiencia, en el presente nimero monogra?co de la
Revista.

4 STC de 16 de julio de 2014.
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efectos aqui tratado una manifestacion de intervencionismo administrativo, ne-
gando a la postre el caracter publico del arbitraje articulado por esta via; todo
ello, naturalmente, con la vista puesta en intentar marcar las diferencias con el
laudo arbitral obligatorio del procedimiento de conAictos colectivos de 1977,
declarado como inconstitucional por el propio Tribunal®. A nuestro juicio, el
esfuerzo en sentido contrario por parte de la sentencia resulta forzado y poco
convincente. Para ello la sentencia tiene que a?rmar que se trata de un organis-
mo que no se encuentra incorporado a la estructura jerarquica del Ministerio,
al tiempo que adopta sus decisiones con independencia y autonomia funcional
plena. Sinembargo, y frente a ello, resulta claro que estos organismos tienen la
naturaleza de entidades de Derecho Publico, sometidos en su actuacion proce-
dimental a los principios propios del Derecho Administrativo mas alla de que
la regulacion de sus competencias lo sea conforme a la legislacion laboral, del
mismo modo que en la practica al producirse desacuerdos entre las represen-
taciones sindicales y empresariales el tercer grupo de sus miembros posee un
voto de calidad dirimente no pudiendo desconocerse que su nombramiento es
directo por parte del Ministerio de Empleo y tienen la condicion de represen-
tantes de la Administracion Publica, sin que sea convincente que los mismos
actllan con autonomia respecto de las indicaciones que les puede marcar la
autoridad politica de la propia Administracién a la que pertenecen.

7. SOFT LAW Y SU IMPACTO SOBRE LAS TECNICAS DE ACTUA-
CION ADMINISTRATIVA

Con una fuerte impronta de las técnicas de actuacion propia de las institu-
ciones europeas, a su vez ésta habiéndolas importando de la cultura anglosajo-
na, se extiende en las politicas laborales en nuestro pais el desarrollo de tipicas
previsiones de soft law, al margen de la pervivencia o no segun las materias y
contenidos de estrictas reglas tradicionales de derecho necesario que en térmi-
nos “ortodoxos” establecen precisos derechos subjetivos para las partes de la
relacion laboral. El soft law de principio se presenta como una técnica regulati-
vay, por tanto, afecta inicialmente a la confeccion de las normas juridicas, por
tanto, se sitian esencialmente en el plano del ejercicio del poder legislativo.
Sin embargo, en las mas de las ocasiones, el soft law estd implicando también
una apelacién a un modo diferente de actuacidn por parte de la Administracion
laboral.

En efecto, en la medida en que con las reglas de soft law se vienen a mar-
car objetivos, establecer procedimientos, emitir recomendaciones, incorporar

4% STC11/1981, de 8 de abril (BOE 25 de abril).
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incentivos para el logro de tales objetivos, también con ello se esta apelando
a la intervencién de la Administracion laboral, que en unas ocasiones viene
a desplegar actuaciones que sustituyan a las reglas de hard law o bien a de-
sarrollar actuaciones también en clave soft que sustituyan a poderes fuertes
decisorios hasta el presente que le venian asignados conforme a la regulacion
precedente. En ocasiones, ello supone mantenimiento de los ? nes perseguidos
encomendados a la Administracion laboral, pero que, en lugar de encomendar-
selos por la via del ejercicio de poderes ad ministrativos de imperium frente a
los particulares, se pretende que lo logren a través de técnicas soft de incenti-
vos 0 recomendaciones. En otras ocasiones, la incorporacién de técnicas soft
de actuacion administrativa en lugar de las tradicionales hard comporta de ma-
nera adicional un cambio en la funcionalidad o ? nalidades perseguidas ahora
por estas nuevas vias.

En muchos de los supuestos de reformas en la intervencién administrativa
que hemos comentado en apartados precedentes se pueden encontrar mani-
festaciones tipicas de esta actuacién de la Administracion laboral conforme a
técnicas soft. Recuérdese, asi, las nuevas formas de actuacion de la autoridad
laboral en materia de intermediacion en el mercado de trabajo, de incentivos
economicos en el &mbito de las politicas activas de empleo, de prevencién de
riesgos laborales”, de mediacion en los conAictos laborales especialmente de
alcance colectivo®, etc.

Incluso, cabria traer a colacion conductas hoy en dia bastante extendidas
en las practicas administrativas, no derivadas tanto de especi?cas reformas le-
gislativas que reorienten las competencias que le vienen asignadas, cuanto a la
permeabilidad que las técnicas administrativas soft tienen en nuestra autoridad
laboral, derivada del dominio de una nueva cultura administrativa en el ejerci-
cio de sus tradicionales funciones, sobre la premisa de un pragmatismo que se
concibe de superior e? cacia en el terreno de su impacto real sobre las decisio-
nes empresariales de gestion de las relaciones laborales. Baste, asi, mencionar
a titulo de ejemplo, ciertas indicaciones o recomendaciones recibidas por los
Inspectores de Trabajo orientadas a lograr ciertos objetivos mas sobre la base
de las recomendaciones de correccién a las direcciones de las empresas en
lugar de un ejercicio intenso de las facultades sancionatorias que le permite la
legislacion laboral.

Ejemplo particularmente signi? cativo en este terreno de las actuaciones
administrativas soft se presenta a resultas de las reformas introducidas en las
funciones y facultades atribuidas a la autoridad laboral en el desarrollo de los

47 Gomez Caballero, P., El papel de las Administraciones Pudblicas en la prevencion de
riesgos laborales, en el presente nimero monogra?co de la Revista.

% Shez Lara, C., Administracion Plblica y procedimientos de solucion de conAictos
laborales, en el presente nimero monogra?co de la Revista.
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procedimientos de despidos colectivos®. Ya pergefiamos en el apartado ante-
rior en relacién con las ?nalidades que ahorase le atribuyen, una vez suprimida
la hasta ahora tradicional autorizacion adm inistrativa.

Se contemplan obligaciones por parte de la empresa informativas del con-
tenido de la regulacion de empleo, precisando causas determinantes de la mis-
may su alcance; informacion que se le debe proporcionar en paralelo al inicio
del procedimiento de consultas con la representacion de los trabajadores. Re-
cibida la comunicacién, la autoridad laboral lo comunicaré a la entidad gestora
de las prestaciones por desempleo y recabara, con caracter preceptivo, infor-
me de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social sobre los extremos de la
comunicacidn a que se re?ere los parrafos anteriores y sobre el desarrollo del
periodo de consultas. Laautoridad laboral velara por la efectividad del periodo
de consultas pudiendo remitir, en su caso, advertencias y recomendaciones a
las partes, que no supondréan, en ninguln caso, la paralizacién ni la suspension
del procedimiento. La autoridad laboral dara traslado a ambas partes de los
escritos que contengan dichas advertencias o recomendaciones, aun cuando
se dirijan a una de ellas en particular. Los representantes de los trabajadores
podrandirigir en cualquier fase del procedimiento observaciones a la autoridad
laboral sobre las cuestiones que estimen oportunas. La autoridad laboral, a la
vista de las mismas, podra actuar conforme a lo indicado en el parrafo anterior.
Elempresario deberdresponder por escrito a laautoridad laboral, antes de la ?-
nalizacion del periodo de consultas, sobre las advertencias o recomendaciones
que le hubiere formulado esta. De dicho escrito el empresario trasladara copia
a los representantes legales de los trabajadores.

La autoridad laboral podréa realizar durante el periodo de consultas, a peti-
cion de cualquierade las partes, o por propia iniciativa, actuaciones de asisten-
cia. Enespecial, podra dirigir a las partes propuestas y recomendaciones sobre
las medidas sociales de acompafiamiento Yy, en su caso, sobre el contenido e
implantacion del plan de recolocacion externa, teniendo en cuenta la situacion
econdmica de la empresa. La autoridad laboral podra igualmente, con el ?n de
buscar soluciones a los problemas plantead os por el despido colectivo, realizar
actuaciones de mediacion a peticion conjunta de las partes. Las actuaciones de
mediacién y asistencia a que se re? ere este apartado y el anterior podran ser
realizadas por la autoridad laboral con la asistencia y apoyo de la Inspeccion
de Trabajo y Seguridad Social.

Complementariamente a ello se prevé la elaboracién del correspondiente
informe de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social. El informe debera
ser evacuado en el improrrogable plazo de quince dias desde la noti? cacién

4 Monereo Pérez, J. L., La intervencion administrativa en los despidos colectivos, en el
presente nimero monogra?co de la Revista.
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a la autoridad laboral de la ? nalizacién del periodo de consultas, y quedara
incorporado al procedimiento. El informe versara sobre los extremos de dicha
comunicacidny sobre el desarrollo del periodo de consultas de acuerdo con lo
establecido en los apartados siguientes. El informe constatara que la documen-
tacion presentada por el empresario en relacién con las causas del despido se
ajusta a lo exigido legalmente. La Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social
informara cuando compruebe que concurre fraude, dolo, coaccidn o abuso de
derecho en la conclusion del acuerdo adoptado en el periodo de consultas.
Ademas, si considerase que el acuerdo tiene por objeto la obtencién indebida
de prestaciones por desempleo por parte de los trabajadores, asi se hara constar
en el informe, para su valoracion por la entidad gestora de las prestaciones por
desempleo. El informe constatara la inclusion del resto de los extremos exigi-
dos legalmente, en especial veri? cara que los criterios utilizados para la desig-
nacion de los trabajadores afectados por el despido no resultan discriminato-
rios. Asimismo, la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social debera informar
sobre el contenido de las medidas sociales de acompafiamiento que se hayan
podido prevery, en especial, comprobara que las empresas obligadas aello han
presentado el plan de recolocacion externa exigido legalmente.

En resumen, a la vista de lo descrito previamente, nos situamos en el am-
bito de todo ese tipo de técnicas de intervencidn soft de la Administracion La-
boral, donde ciertamente desarrolla labores relevantes de propiciar una mayor
efectividad del periodo de consultas de apoyo a las representaciones sindicales
y empresariales en clave de asesoramiento y mediacién; incluso, a veces, en
funciones mas cléasicas de vigilancia por el efectivo cumplimiento de las exi-
gencias legalmente impuestas y control del respeto a los derechos legitimos de
los trabajadores. Eso si, siempre dejando al margen el otorgamiento de estrictas
facultades resolutivas por parte de la Administracion, que les permitan ordenar
conductas especi?cas a las partes, impedir de manera directa comportamientos
ilegales o paralizar por propia decisién actuaciones indebidas. Reiteradamente
se precisa que la autoridad laboral no podra paralizar el periodo de consultas,
ordenar el desarrollo del procedimiento de determinada forma, o bien bloquear
la decision extintiva empresarial. A lo mas que se le permite es a remitir las
presuntas ilegalidades ala autoridad judicial a los efectos de iniciar el procedi-
miento de 0?cio. En suma, todo ello, en clave de estas nuevas técnicas soft en
el &mbito de la actuacién de la autoridad laboral.
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8. EL ACTUAL ABANICO DE FUNCIONES Y COMPETENCIAS DE
LAADMINISTRACION LABORAL

Comoquiera que de la precedente descripcidn del proceso evolutivo de
cambio de las funciones de la Administracion laboral puede derivarse un pro-
ceso progresivo, lento pero igualmente intenso, de supresion de ciertas com-
petencias, de eliminacién de ciertas facultades, podria deducirse de ello que
lo que resta no son sino meros residuos de poca relevancia. Dicho de otro
modo, que por via de eliminacidn sucesiva de instrumentos de actuacion a la
autoridad laboral, su papel queda como meramente residual o simbélico den-
tro de nuestro actual sistema de relaciones laborales. Sin embargo, nada mas
lejos de nuestra comprension del contexto actual pretender transmitir esa con-
clusion. Por el contrario, sin desmerecer de la importante disminucion en los
instrumentos fuertes de intervencion y de eliminacién de algunos de los mas
clasicos, el rol de tutela de los intereses generales de la comunidad pervive, la
funcionalidad de mediacion y de inAuencia a efectos de una ordenada gestion
de las relaciones laborales se mantiene y la voluntad de continuar siendo un
protagonista signi?cativo del sisttma de relaciones laborales sigue presente.
Diferente es que se hayan alterado las intensidades de intervencién y, sobre
todo, que ahora prevalezcan otras técnicas de actuacion frente a las mas tradi-
cionales.

La forma mas ilustrativa de presentar ese otro panorama de contrapeso no
es otra que la de enumerar el conjunto de facultades que se les atribuyen a la
Administracion laboral hoy en dia, sucesivamente descritas en funcion de la
intensidad de su intervencion. Tal enumeracion permite efectuar el siguiente
listado de intervenciones.

En primer lugar, se encuentran las funciones registrales formales o de
mera recepcion de informacién. Como tales, no comportan ninguna competen-
cia decisoria por parte de la Administracién, pues la misma se limita a tomar
nota automatica y reglada de lo que se transmite, sin capacidad discrecional de
ningun tipo. No obstante ello, la informacion recibida siempre puede ser em-
pleada para efectuar un control material de la situacién de fondo y, conello, dar
pié a intervenciones de otro tipo. Entre estas funciones registrales se podrian
mencionar las siguientes: apertura, reforma y cierre de centro de trabajo (art.
1.5 ET); contratos celebrados, prérrogas y extinciones (art. 16.1 ET); copiaba-
sica del contrato de trabajo (art. 8.3 ET); realizacion de trabajo nocturno (art.
36.1 ET); comunicaciones en materia de seguridad laboral (Ley de Prevencion
de Riesgos Laborales); promociones elecciones representacion en la empresa
(art. 67.1 ET); extinciones de mandatos representativos (art. 67.5 ET); inicia-
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cién negociacion colectiva (art. 89.1 ET); preaviso de huelgas®; noti? cacion
decisiones cierre patronal®.,

En segundo lugar, cabria identi?car las que denominariamos funciones re-
gistrales sustanciales, en el sentido de que laobligacion de depdsito ante la Ad-
ministracién publica de determinada documentacion se convierte en requisito
legal necesaria para la adquisicién de determinada posicién juridica o validez
juridica de cierto tipo de actos. En algunos de estos casos, el registro si que
puede dar paso a un control indirecto de la legalidad de lo que se presenta para
registro. Entre estas otras funciones registrales materiales cabe citar: el de-
posito estatutos sindicales como requisito para la adquisicidn de personalidad
juridica®: el registro de las actas electorales de la representacion estatutaria
(art. 75.7 ET); el registro y publicacién del convenio colectivo como requisito
para la e?cacia vinculante erga omnes del mismo (art. 90.2 ET).

En tercer lugar, competencias de advertencia y recomendacion frente a po-
sibles incumplimientos de la legalidad. Se trata de intervenciones por medio de
las cuales la Administracion Pubica efectiia un control del cumplimiento de las
exigencias impuestas a las empresas por la normativa laboral, de modo que si la
Administracion apreciaalgln tipo de irregularidad se lo comunica asi a los efectos
de su correccion por parte de los afectados, si bien la Administracion formalmente
no ostenta la capacidad de declarar como tal poder publico lailegalidad de la con-
ducta opre?ere no hacerlo por estimar mas oportuna una intervenciéninicialmente
mas suave. Ejemplos de ello lo encontramos en las actas de advertencia de la Ins-
peccién de Trabajo, control de los estatutos sindicales y de lo pactado en convenio
colectivo, control de los procedimientos de despidos colectivos™.

En cuarto lugar se encontrarian las facultades certi?catorias por parte de la
Administracién Publica, por medio de la que se da fe publica de determinada
informacion que consta en las bases de datos de la Administracion pablica. Se
trata de una certi?cacion no menor, por cuanto que la misma puede provocar
indudable efectos juridicos para quien recibe la pertinente certi?cacion. Entre
ellas citar la certi? cacién positiva o negativa de descubierto del cumplimiento
de obligaciones de cotizacion a la Seguridad Social a efectos de exoneracion de
responsabilidades en materia de contratas y subcontratas de obras y servicios
(42.1ET); también pertenece a esta categoria la certi? cacion de capacidad repre-
sentativa de las organizaciones sindicales a efectos de determinar el ejercicio por
ellas de todo un cimulo de facultades de accionsindical (art. 75.7 ET).

% Art. 3.3 Real Decreto-Ley de Relaciones de Trabajo.

1 Art. 13.1 Real Decreto-Ley de Relaciones de Trabajo.

%2 Art. 4.1 Ley Organica de Libertad Sindical.

5 Art. 10 Real Decreto 1483/2012, de 29 de octubre (BOE 30 de octubre), por el que se
aprueba el Reglamento de los procedimientos de despido colectivo y de suspension de contratos
y reduccion de jornada.
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En quinto lugar, las comprobaciones administrativas de las declaraciones
responsables por parte de ciertas empresas a través de las cuales las mismas
a?rman y garantizan cumplir los requisitos legalmente exigidos para desarro-
llar determinadas actividades. Es el caso prototipico de la actuacién propia de
las agencias de colocacidn, a las cuales se le exigen requisitos varios para des-
plegar la actividad de intermediacion respeto del principio de igualdad, desa-
rrollo de planes especi? cos de colocacidn a grupos con especiales di?cultades,
respeto a la intimidad y dignidad de los trabajadores, su?ciencia de medios
electrénicos, cumplimiento normativa laboral y de Seguridad Social, cumpli-
miento con la normativa de accesibilidad universal, remisién de informacion
periddica de su actividad. Si a resultas de las comprobaciones que le corres-
ponde realizar a la autoridad laboral, como consecuencia de la presentacion de
la declaracion responsable, se constatase la presencia de inexactitud o falsedad
en cualquier dato, manifestacién o documento, de caracter esencial, que se
hubiera acompafiado o incorporado a la declaracidn responsable, la Adminis-
tracion laboral ostenta lacompetencia de acordar laimposibilidad de continuar
con la actividad como agencia de colocacion, sin perjuicio de las responsabili-
dades penales, civiles o administrativas a que hubiere lugar®.

En sexto lugar se sitlan las facultades autorizatorias. Autorizacion ad-
ministrativa que, en la dimension clasica de la intervencién administrativa,
comporta, de un lado, la capacidad de control por parte de la Administracion
del cumplimiento de una serie de requisitos legales precisados legalmente, y,
de otro lado, vinculado a lo anterior la ampliacion de la esfera juridica de ac-
tuacién del sujeto autorizado, de la que carece sin dicha autorizacion. Como
ejemplos tipicos de ello cabe identi? car laautorizacion para el funcionamiento
de las Empresas de Trabajo Temporal®; permisos de trabajo de los extranjeros,
sibiensobre el recordatorio de que su ausencia no determina en ningln caso la
nulidad del contrato de trabajo celebrado entre las partes®; trabajo de menores
en los espectéaculos publicos, tanto para los asalariados como para los auténo-
mos®’, suspensiones de la relacién laboral, reducciones de jornadas y despidos
colectivos fundados en causa de fuerza mayor (art. 47.3y 51.7 ET).

En séptimo lugar, las facultades arbitrales obligatorias, como son las rela-
tivas a los procedimientos de inaplicacion de condiciones pactadas en los con-
venios colectivos (art. 82.3 ET) o las derivadas de huelgas con grave perjuicio
a la economia nacional®,

% Art. 21 bis Ley de Empleo, conforme al RDL 8/2014, de 4 de julio (BOE 5 de julio).

% Ar. 2 Ley de Empresas de Trabajo Temporal.

% L0 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su
integracion social Ley extranjeria.

5 Ant.6.4 ETy art. 9.2 Ley del Estatuto del Trabajo Auténomo.

% Art. 10 Real Decreto Ley de Relaciones de Trahajo
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En octavo lugar, las facultades de ordenacién y conformacién de derecho.
Nos referimos aactuaciones de la autoridad laboral en las que ejerce facultades
decisorias, que dan lugar a ?jacién de derechos para las partes o bien de limites
para las mismas en el ejercicio de ciertas facultades. Ejemplo de ello serian las
siguientes: extension de convenios colectivos (art. 92.2 ET); ?jacion de ser-
vicios minimos en huelgas que afectan a servicios esenciales®; reapertura del
centro de trabajo tras el cierre patronal®®; ? jacion ?estas anuales (art. 37.2 ET).

En noveno lugar se encontrarian determinadas intervenciones en el campo
de la colaboracion con la Administracion de Justicia, como serian los casos
de iniciacion procedimientos de o?cio, sean frente a incumplimientos de la
empresa en los que se aprecien perjuicios econémicos para los trabajadores
afectados, que comporten tratamientos discriminatorios, de control de legali-
dad de los procedimientos de suspension de las relacién laboral, reduccién de
jornada y de despidos colectivos, en los que se discuta el caracter laboral de
una relacion contractual, en los procesos de conAictos colectivos, asi como de
los convenios colectivos®; informes de la I nspeccion de Trabajo en materia de
clasi?cacion profesional®; en materia de accidente de trabajo o de enfermedad
profesional®®; informes de la autoridad laboral al Juez en caso de regulacio-
nes de empleo de empresas declaradas en concurso®; remision expedientes al
Ministerio ?scal; comunicacién alzamiento de bienes; identi? cacién bienes a
efectos de embargo.

Finalmente, las facultades sancionadoras, que pueden consistir en sancio-
nes econdmicas®®; cierre del centro de trabajo ante riesgos graves e inminentes
de accidentes de trabajo®; suspensién de actividades autorizadas de las empre-
sas de trabajo temporal®; la suspensién para las agencias de colocacién que
incumplan los requisitos legales exigidos para el desarrollo de su actividad
ocultando o falseando datos en su inicial declaracién responsable®®.

% Art. 10 Real Decreto Ley de Relaciones de Trabajo.

% Art. 14 Real Decreto Ley de Relaciones de Trabgjo.

& Arts. 148, 158 y 163 Ley Reguladora de la Jurisdiccion Social,

6 Art. 137 Ley Reguladora de la Jurisdiccion Social

8 Art. 95.3 Ley Reguladora de la Jurisdiccion Social

% Art. 64.6 Ley Concursal

% Ley de Infraccionesy Sancionesen el Orden Social.

% Art. 21.3 Ley de Prevencion de Riesgos Laborales.

¢ Ley de Empresas de Trabajo Temporal.

& Art. 21 bis de la Ley 56/2003, de 16 de diciembre (BOE 17 de diciembre), de empleo,
conforme a la reforma introducida por el Real Decreto-Ley 8/2014, de 4 de julio (BOE 5 de julio).
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9. VALORACIONES CONCLUSIVAS

A la luz del andlisis precedente se aprecia, ante todo, una profunda trans-
formacién de la intervencién de la Administracion Publica en el &mbito de
las relaciones laborales a resultas de la evolucion veri?cada en las Ultimas
décadas. A estos efectos la aprobacién de la Constitucién Espafiola de 1978,
unido a la integracion en la Unidn Europa, constituye un punto de arranque
decisivo en un importante cambio cualitativo en la funcionalidad y orientacion
del papel de la autoridad laboral tanto en el &mbito de lo individual como de lo
colectivo en las relaciones laborales. Especialmente palpable a primera vista
es el indiscutible repliegue de la intensidad de la actuacién de la autoridad
laboral, que se materializa por medio de sucesivas reformas legislativas. Las
causas determinantes de este repliegue son variadas, pero entre ellas sobresale
el necesario respeto a la separacion de poderes en el marco de un Estado de
democratico Derecho, a la necesaria garantia por parte de los poderes publi-
cos de los derechos fundamentales y libertades publicas, el reconocimiento y
fomento de la autonomia colectiva, la extension del impacto de la libertad de
empresa sobre las relaciones laborales, asi como los cada vez mas intensos
requerimientos de Aexibilidad empresarial para adaptarse a las exigencias de
una economia abierta y globalizada.

A pesar de ello, el precedente repliegue no comporta aproximacién a los
modelos propios de la cultura anglosajona, que se disefian sobre una ausencia
de protagonismo de la Administracion en el desenvolvimiento de las relacio-
nes laborales, sino que nos mantenemos dentro de la légica de los paises de
la Europa continental, donde se le atribuye a la autoridad laboral un protago-
nismo destacado en el funcionamiento de las relaciones laborales. El propio
texto constitucional encomienda a los poderes publicos un papel activo de
prestacion de servicios publicos, de garante del Estado social, de tutelador de
intereses generales de la comunidad, de responsable de la consecucion de un
ambiente propicio para el logro de la paz social, entre otros, que determinan
que la Administracion laboral ha de continuar siendo un actor inAuyente en la
gestion de las relaciones laborales.

El mencionado repliegue lo que provoca es que se deje de intervenir a
través de determinados instrumentos mas clasicos o tradicionales, como son
los propios de las autorizaciones administrativas previas, de adopcidn de re-
soluciones administrativas vinculantes para los trabajadores y empresarios, asi
como para sus representantes. Incluso puede suponer que se retire en ciertos
ambitos para otorgar un mayor protagonismo a las representaciones colectivas
de trabajadores y empresarios. Sin embargo, la funciones propias de la Ad-
ministracion Publica no desaparecen en el &mbito de las relaciones laborales,
incluso concurren razones de peso para justi? car que sean més relevantes que
las que puedan concurrir en otros &mbitos de las relaciones sociales.
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Lo que se percibe sobre todo es un cierto cambio en las técnicas de actua-
cion, los métodos o procedimientos a través de los cuales actla la Administra-
cion Publica para el logro de los ?nes que tiene encomendados en la gestion de
las relaciones laborales.

Asi, en muchas ocasiones, lo que se aprecia es la emergencia de técnicas
que, de manera simpli?cada, hemos denominado de intervencion “soft” de in-
Auencia sobre las conductas de las partes privadas. Se van extendiendo, de este
modo, con mayor profusion intervenciones administrativas que, sin adoptar de-
cisiones impositivas sobre el comportamiento de trabajadores y empresarios,
acaben condicionando éstos: se incrementan las exigencias de informacién a la
autoridad laboral que implican exigencias de transparencia y seguridad juridi-
ca; se imponen procedimientos de relacién permanente entre empresas y Admi-
nistracién con vistas a garantizar el cumplimiento de los estandares legales; se
transmiten recomendaciones de actuacion a las partes con vistas al logro propio
de las ?nalidades Ultimas perseguidas por la presencia de la Administracion en
el ambito de las relaciones laborales; se suministra asesoramiento técnico para
un mejor cumplimiento de las exigencias legales; se ponen a disposicion de las
partes los medios personales y materiales de la Administracion a efectos de desa-
rrollar tareas de mediacion en la solucion de las discrepancias entre las mismas;
se ofrecen incentivos econémicos con vistas a fomentar una mayor calidad en el
empleo o una mayor presencia en el mercado de trabajo de los grupos sociales
que presentan mayores handicaps en su insercién laboral.

Ahora bien, conviene advertir que el fendmeno anterior se presenta esen-
cialmente como complementario respecto de las técnicas mas tradicionales de
actuacion por parte de la Administracion laboral, pero en ningin caso com-
portan eliminacidn o sustitucion de los métodos mas clasicos de intervencion
administrativa. Puede suceder que el ejercicio de la potestad sancionadora de
la autoridad laboral no ostente el papel central, destacado y prevalente que po-
sefa en sus origenes. Sin embargo, en modo alguno supone que tales facultades
pierdan la fuerza y mucho menos la legitimidad que ha desplegado desde los
inicios de lapresenciade la Administracidn en el &mbito de las relaciones labo-
rales. No es sélo que la legislacién reguladora de las infracciones y sanciones
en el orden social mantenga su papel institucional clave, que por afiadidura se
ha ido perfeccionando técnicamente en los Gltimos afios, sino que sigue siendo
imprescindible para el convencimiento a sus destinatarios del efectivo cumpli-
miento de las obligaciones y deberes que le vienen impuestos por la legislacion
laboral. Por decirlo de otro modo, la auctoritas que precisa la autoridad laboral
para el logro de los objetivos perseguidos por la via de las técnicas soft s6lo la
puede ostentar y desplegar en la medida en que conserve los poderes fuertes de
imperium pablico, que se mani?estan ante todo de forma emblematica por la
via del mantenimiento de un potente poder sancionador administrativo.
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Por lo demas, cuando la actuacién de laA dministracién Publica viene fundada
en la tutela por parte del poder publico de intereses generales de la comunidad en
modo alguno es posible que el juego de las técnicas soft suponga el mas minimo
retraimiento de la autoridad laboral en el ejercicio de su poderes fuertes de im-
posicion de conductas o sancion de las mismas a las partes que ponen en riesgo
tales intereses generales. Destaquese al efecto las responsabilidades que ostenta la
Administracion en la garantia de los servicios esenciales de la comunidad en las
que, sin perjuicio del desarrollo de procedimientos de dialogo social con las partes
implicadas y el establecimiento de protocol os de actuacién, la misma no puede
hacer dejacidn de sus obligaciones de garantia del mantenimiento de tales servicios
esenciales durante el desarrollo de las corresp ondientes huelgas.

En otra vertiente se aprecian igualmente cambios en las técnicas de ac-
tuacién respecto de la gestion de los servicios publicos conectados con las
relaciones laborales, como son especialmente los relativos a intermediacion en
el mercado de trabajo, formacion y reciclaje profesional, asi como prevencidn
de riesgos laborales. En este &ambito frente a un modelo inicial de monopolio de
titularidad de la Administracién laboral en la gestion de tales servicios, se pasa
a una liberalizacién de las actividades per mitiendo que también la iniciativa
privada pueda actuar en dicho ambito incluso como oportunidad de negocio,
incluso desembocando en ciertas ocasiones en modelos de gestidn privada de
tales servicios publicos con lo que ello comporta de ? nanciacion publica de
la actividad desarrollada por las correspondientes entidades privadas con ?-
nalidad de lucro. Eso si, esta transformacion en la comprension por parte de
la Administracion del papel a desplegar por la iniciativa privada, no comporta
en modo alguno eliminacion o sustitucion de la autoridad laboral por la enti-
dades privadas. Supone, una vez mas, tan sélo modi? cacion de las técnicas
de actuacion de la Administracion laboral. Esta sigue teniendo encomendada
la responsabilidad de garantia del correcto funcionamiento de unos servicios
a trabajadores y empresarios que siguen conservando su naturaleza juridica
de servicios publicos a todos los efectos. Lo que sucede es que las funciones
y objetivos encomendados a la autoridad laboral se articulan a través de otras
técnicas diferentes ala gestion directa por la misma de tales servicios publicos:
informacion y control, asesoramiento y vigilancia, etc. Mas ain, cuando me-
nos hasta el momento presente, se aprecia cOmo la expansion de la penetracion
de la iniciativa privada en la gestidn de estos servicios no es universal en lo
subjetivo ni en lo funcional, de modo que hay determinadas actividades de
tales servicios que siguen no siendo atractivas o rentables para las entidades
privadas, conservando la Administracion la responsabilidad de su prestacion a
la ciudadaniay, por tanto, la obligacién de su gestién directa. Incluso en oca-
siones dicha gestion directa viene impuesta como obligatoria, més alla de la
rentabilidad econdmica, por afectar a colectivos especialmente sensible o bien
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por entrar en juego principios de actuacién publica que hacen poco oportuna la
intervencién del sector privado.

Finalmente, conviene indicar que, al margen de la utilizacion de unas u
otras técnicas 0 métodos de actuacién por parte de la Administracidn laboral,
lo que se esta apreciando en los Gltimos tiempos como especialmente preo-
cupante es la enorme di?cultad para lograr una actuacion e?caz de la inter-
vencion administrativa para el logro de una gestidén adecuada del mercado de
trabajo y de las relaciones laborales. Se trate de la utilizacion de facultades de
imperium o se trate de la propensidn al empleo de técnicas soft, el gran proble-
ma es el de la e? cacia de la traslacion de los estandares legales a la realidad de
las empresas. En particular, unas y otras técnicas muestran insu?ciencias prac-
ticas para atajar la fuerte presencia del empleo irregular en nuestro mercado
de trabajo, la generalizacién del uso indebido de la contratacion temporal para
situaciones no previstas legalmente, irregularidades materiales en materia de
prevencion de riesgos laborales, etc.

Incluso estas dudas de e?cacia no dejan de suscitarse en relacion con cier-
tas técnicas de incentivos econdmicos, por la via de boni? caciones en las co-
tizaciones sociales o similares, donde no dejan de sobrevolar dudas acerca de
su impacto real, de su inAuencia material sobre la evolucion del mercado de
trabajo, tanto por el posible peso muerto como por el previsible efecto despla-
zamiento de las mismas.

Posible peso muerto por cuanto que los incentivos contemplados parece
que en ocasiones no inAuyen con efectividad sobre la decision empresarial de
incremento neto del empleo en la empresa y en el mercado de trabajo, ya que
tal decision de contratacidn se adopta con caracter previo y atendiendo exclu-
sivamente a las necesidades adicionales de mano de obra aresultas de un incre-
mento de la demanda de sus productos o servicios por el mercado y, en sentido
negativo, siendo irrelevante el hecho de que, ademas, por ello se obtenga una
temporal boni?cacion en las cotizaciones sociales.

Ni siquiera las medidas parece que propicien la preferencia empresarial
por la contratacién inde?nida, en cuanto que el compromiso que le viene a ser
exigido de mantenimiento del empleo siempre es limitado en el tiempo, seis
meses con las Gltimas medidas, manifestindose en los resultados estadisticos
de forma recurrente que los contratos boni?cados acaban siendo menos esta-
bles que los que se celebran sin tales incentivos.

Igualmente sobrevuela la incertidumbre acerca del posible efecto despla-
zamiento, en el sentido de que este tipo de medidas dan lugar a reiteradas
sospechas de que estan provocando un resultado meramente sustitutivo de
unos demandantes de empleo por otros; por tanto, un efecto desincentivador
de lacontratacion laboral de los grupos no incluidos dentro de los identi?cados
como destinatarios de las medidas; por ejemplo, en esta ocasion, los riesgos
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de colocar en situacién de mayor desventaja a aquellos jévenes con mayor
preparacidn profesional o que por ser mas responsables mantienen los corres-
pondientes esfuerzos formativos.
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