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EXTRACTO

La configuracion del proceso de Seguridad Social esta condicionada
por €l origen histérico del sistemade Seguridad Social apartir de un con-
junto de seguros social es gestionados por entidades no plenamente admi-
nistrativas. El proceso civil, que seria el aplicable a las reclamaciones
contra compafiias de seguros, tiene importantes diferencias con el proce-
S0 contencioso-administrativo, destinado a revisar los actos de la
Administracion desde el prisma de lalegalidad. Frente a la denominada
“plena jurisdicciéon” propia del proceso civil, se habla de la naturaleza
revisoria del proceso contencioso-administrativo, ain cuando la legisla-
cion y la jurisprudencia de este Ultimo Orden han venido a matizar €l
alcance de ese caracter revisorio.

La opcidon administrativista de la gestion de la Seguridad Socia en
Esparia desde la reforma de 1978 introduce la posibilidad de configurar €
proceso de Seguridad Socia @ modo del proceso contencioso-administra:
tivo. Si esto se hiciera asi, e expediente administrativo y la reclamacion
administrativa previa adquiririan un valor muy superior a que se le suele
conceder, puesto que hoy vienen a ser contemplados como meros requisi-
tos preprocesales, e incluso cas como privilegios de la Administracion
frente a gercicio de las acciones judiciaes de os ciudadanos.

Sin embargo la revaorizacion del expediente administrativo no es,
como en principio podria pensarse, una opcion favorable aladefensade la
Administracién. Al contrario, los motivos de orden procedimental se cons-
tituirian, como ocurre en el Orden Contencioso-administrativo, en elemen-
tos basicos dd control judicia de la actuacion de la Administracion de
Seguridad Social. Y los defectos en la tramitacion del expediente podrian
dar lugar a la anulacion de la resolucion y a reenvio de la cuestion ala
Administracion (una solucion tradicionalmente rechazada en € Orden
Social) o incluso a una sentencia favorable al Administrado en cuanto a
fondo, a alterar la distribucion de la carga de la prueba.
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La atribucién a Orden Socia de la Jurisdiccidn del conocimiento de los
litigios en materia de Seguridad Social suscitaladuda sobre la procedenciade
la aplicacién en esta materia de |los métodos y criterios habitualmente utiliza-
dos en € Orden Contencioso-Administrativo cuando del control judicial dela
Administracién se trata. Nos encontramos ante un litigio entre la
Administracion y uno o varios ciudadanos que viene precedido por la exis-
tencia de una resolucién o acto administrativo dictado al término de la trami-
tacion de un procedimiento administrativo. En principio, desde un punto de
vistatradicional, la aternativa se nos presentaria entre los criterios propios del
proceso civil o del contencioso-administrativo, es decir, entre los que podria-
mos denominar de “plena jurisdiccion” y de “jurisdiccion revisorid’.

1. LOS CONCEPTOS DE PLENA JURISDICCION Y JURISDICCION
REVISORIA

En el Orden Civil las partes han de desarrollar su integra actividad proba-
toriay alegatoriaen el seno del proceso, de formaque € érgano judicia deci-
de sobre las pretensiones y excepciones en base exclusivamente alo aportado
al mismo. Si un sujeto reclama de otro e pago de una deuda, correspondera
al primero acreditar los hechos constitutivos del nacimiento de la obligacién
y a segundo acreditar los hechos impeditivos o extintivos, de forma que la
plenitud de lajurisdiccion del érgano judicial se manifiesta en que la integra
discusion entre las partes (sus distintos argumentos de hecho y de Derecho) y
todas las pruebas se realizan en el interior del proceso y la fijacion de los
hechos a través de la valoracion de las pruebas (de formalegal o libre, segiin
lo que corresponda en cada caso) y la aplicacion del Derecho sobre los mis-
mos se fundamenta en lo que es el resultado de ese proceso y no de otros pro-
cedimientos externos a mismo. Existe por ello una prevencion de principio
ante las pruebas preconstituidas fuera del propio proceso, esencialmente atra-
vés de documentos testificales o periciaes, sobre la base de que la actividad
probatoria se ha de llevar a cabo integramente en el seno del proceso judicial.
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Y por ello precisamente se predica la necesidad de que, parallevar al interior
del proceso tales documentos, es preciso su conversion en pruebas procesales,
através, por giemplo, de laratificacion en juicio de los testigos o de los peri-
tos autores de los mismos. De lamismamaneralafijacion del objeto delalitis
se lleva a cabo por las partes en e propio proceso, mediante la demanday la
contestacion a la demanda, de forma que la congruencia exigible a la resolu-
cién judicial tiene como referencia las pretensiones y excepciones planteadas
por las partes dentro del proceso.

Si aplicasemos estos criterios, por gemplo, a la reclamacion de una pen-
sion de incapacidad permanente de la Seguridad Social, el actor habria de
demandar ala Entidad Gestoray probar en el proceso todos |os hechos cons-
titutivos del derecho reclamado que fueran negados por la Entidad demanda-
da, esto es, sus lesiones y limitaciones funcionales, sus periodos de atay
cotizacién a la Seguridad Social, sus bases de cotizacion, etc... El 6rgano
judicial habria de resolver integramente sobre las pretensiones del actor y las
excepciones de la Entidad Gestora, resolviendo en definitiva sobre el derecho
reclamado y sentando fuerza de cosa juzgada sobre el objeto del litigio una
vez firme su sentencia. Las pretensiones con sus causas de pedir y las excep-
ciones con su motivos de oposicion, sobre los cuales habria de decidir €l orga-
no judicial, se fijarian por las partes a partir de la demanday la contestacion
alamisma, sin estar limitadas por las negociaciones y discusiones extrapro-
cesal es habidas entre ambas.

Por e contrario en la concepcion tradicional, de origen francés, del Orden
Contencioso-Administrativo, la finalidad del proceso es €l control de que la
actividad de la Administracion se gjusta a la legalidad, correspondiendo a
organo judicia anular las resoluciones administrativas recurridas cuando las
mismas hayan vulnerado € ordenamiento juridico. La infraccién del ordena-
miento causante de la anulacion de laresolucion podria encontrarse tanto en €
contenido del propio acto administrativo como en la tramitacion del procedi-
miento administrativo a través del cual dicho acto se produjo. Pero en ningiin
caso € drgano judicia podria sustituir a la Administracion en el gercicio de
sus atribuciones, puesto que con ello se vulneraria € principio constitucional
de division de poderes, de forma que la sentencia habria de limitarse a anular
€l acto, pero en ningun caso a llenar € contenido del mismo realizando para
ello en el seno del proceso laactividad que deberia haberse realizado en €l seno
del expediente administrativo. Frente a principio de “plena jurisdiccion” del
proceso civil, en el proceso contencioso-administrativo nos encontrariamos
ante una jurisdiccién no plena, sSino meramente revisoria, puesto que habriade
respetar un principio de“no sustitucion”, esto es, de abstencién del gercicio de
potestades atribuidas constitucional mente a la Administracion.

Es cierto no obstante que € criterio revisorio estricto, que obligaria al
organo judicia alimitarse alaanulacién del acto recurrido y le impediria pro-
nunciarse sobre el contenido de |os derechos reclamados por €l interesado, fue



74 RAFAEL LOPEZ PARADA

superado en laL ey de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa de 1956, en
lacual, frente alas previsiones de laanterior Ley de 13 de septiembre de 1888
(conocida como Ley Santamaria de Paredes), se permitié que €l actor deman-
dase en €l proceso contencioso €l reconocimiento de una “situacion juridica
individualizada’ (eufemismo bajo €l cual se ocultaba el concepto de derecho
subjetivo), asi como “la adopcion de las medidas adecuadas para el pleno res-
tablecimiento de la misma, entre ellas la indemnizacion de los dafios y per-
juicios, cuando proceda’ (articulos 28, 42, 51y 84.b).

AUn con estaimportante salvedad, restan diferencias esenciales que carac-
terizan a la jurisdiccion revisoria en relacion con la llamada, de contrario,
“plenajurisdiccion”. El caracter revisorio de lajurisdiccion gercidayano se
manifestaria en laimposibilidad de sustituir € contenido del acto administra-
tivo por e que fuera procedente con arreglo a ordenamiento juridico, sino en
la imposibilidad de sustituir € contenido y tramitacién del procedimiento
administrativo por € contenido y tramitacion del proceso judicial. El objeto de
lalitis no seidentificacon el objeto del expediente administrativo. El objeto de
lalitis es la actividad de la Administracion, que es la que es sometida a con-
trol judicial. Y, de esta manera, aunque el o6rgano judicial haya de resolver
sobre e acto administrativo y declarar no solamente su conformidad o no con
€l ordenamiento juridico, sino incluso integrar su contenido con los pronun-
ciamientos y declaraciones correctas, habra de adoptar su decision en base a
las posturas de las partes, las pruebas, documentos y hechos resultantes del
expediente administrativo, € cua habra sido tramitado por la Administracion.
De esta forma, cuando el expediente haya sido tramitado incorrectamente, el
organo judicial habra de proceder a la anulacion de la resolucion recurrida,
debiendo optar en ese caso entre sustituir la tramitacion del expediente admi-
nistrativo por el contenido del proceso, dictando en base a éste una resolucion
sobre el fondo en sustitucion delaanulada, o, por € contrario, reenviar € asun-
to alaAdministracion paraque ésta vuelva a tramitar € expedientey dicte una
nueva resolucién que, en su caso, podra ser objeto de un nuevo recurso.

En fin, para comprender el significado de la opcién por € caracter reviso-
rio de la jurisdiccion hay que atender a las consecuencias de la misma, que
serian esencialmente las siguientes:

a) Necesidad de una actuacion administrativa previa que es la que va a ser
objeto de revision jurisdiccional. Si, con arreglo a concepto de jurisdiccion
revisoria, entendemos que el objeto del proceso es € control de legalidad de
la actuacion de la Administracion, se hace preciso que haya una actividad
administrativa para ser sometida al conocimiento del érgano judicial. En
principio €l objeto del recurso lo constituyen los actos administrativos defi-
nitivos, esto es, los que ponen fin a los procedimientos resolviendo los mis-
mos. La Ley atribuye a la Administracion unas determinadas potestades,
distintas a las jurisdiccionales y a las legidlativas, en virtud del principio de
division de poderes. Tales potestades se actlan por la Administracion
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mediante resoluciones, dictadas previa tramitacion de un determinado proce-
dimiento. Lalegalidad del acto administrativo puede ser sometida al conoci-
miento de los jueces y tribunales por cualquier persona que tenga en ello un
interés directo y legitimo. Los érganos judiciales podrian confirmar lalegali-
dad del acto o, en caso contrario, anular el mismo. Pero tal pronunciamiento
exige siempre la preexistencia de ese acto administrativo.

Sin embargo ha de avisarse que actual mente no es preciso que esa actuacion
administrativa se manifieste en unaresolucion formal y escrita, sino que la efi-
cacia del control de la actividad de la Administracion ha exigido ampliar los
posibles objetos del recurso para incluir tanto la via de hecho (actuaciones
administrativas realizadas fuera de los cauces formales del procedimiento),
como la inactividad de la Administracion. Especial mencion merece la figura
del silencio administrativo, mediante la cual se presume la existenciade un acto
administrativo en ausencia de resolucion, una vez transcurrido € plazo legal-
mente previsto para que ésta sea dictada. Mediante todas estas figuras se inten-
ta cerrar € abanico de posibles actuaciones administrativas, tanto por accion
Como por omision, sometiendo todas ellas a control judicia de legalidad.

b) Relevancia juridica de las infracciones en la tramitacion del procedi-
miento administrativo. En un sistema revisorio los motivos de recurso contra
los actos administrativos no se limitan a los relativos al fondo del asunto y a
los criterios juridicos aplicados por laAdministracion al dictar sus resolucio-
nes, sino que pueden alegarse los defectos relevantes que se aprecien en latra
mitacién del procedimiento administrativo. Un criterio revisorio estricto
implica ademéas que la apreciacion por el érgano judicial de unainfraccion en
el procedimiento administrativo tramitado lleva Gnicamente a la anulacion de
la resolucién administrativa, puesto que si € 6rgano judicial, ante €l defecto
procedimental, establece en su sentencia € sentido que ha de tener la resolu-
cion administrativa, o bien asume la tramitacién del expediente en el marco
del proceso, o bien dicta € acto sin la preceptiva tramitacion del procedi-
miento establecido. A partir de la sentencia anulatoria seria posible que la
Administracion iniciase un nuevo expediente para resolver la cuestion objeto
del acto anulado, aplicando la conservacion de aquellos actos no af ectados por
la declaracion de nulidad.

En relacién con lainiciacion de un nuevo expediente por laAdministracion
una vez anulado e primer acto por motivos procedimentales existirian dos
posibilidades. En los procedimientos iniciados de oficio en los que la
Administracion gjercite potestades sancionadoras o, en general, de interven-
cion, susceptibles de producir efectos desfavorables o de gravamen, se piensa
ordinariamente que sblo laAdministracion tendria interés en iniciar un nuevo
procedimiento, por lo que puede sostenerse que ésta no se encuentra obligada
a€llo, limitandose habitualmente la discusion afijar los limites que tendriala
Administracion en ese nuevo procedimiento, la eventual interrupcién de la
prescripcién por el procedimiento anulado, etc... Por el contrario, en € caso
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de procedimientosiniciados ainstancia de parte o de losiniciados de oficio de
los que pudiera derivarse el reconocimiento o, en su caso, la constitucion de
derechos u otras situacionesjuridicasindividualizadas, laanulacién de lareso-
lucién por motivos procedimentales obligariaala Administracion ainiciar un
nuevo procedimiento, aplicando ademés |os principios de conservacion y con-
validacion de actos y tramites conforme a los articulos 66 y 67 de la Ley
30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comdn (LRJPAC).

Por el contrario, en un sistema puro de plena jurisdiccion, en lamedidaen
que el fondo del asunto debiera plantearse y resolverse integramente en €l seno
ddl proceso, serian irrelevantes las eventuales infracciones procedimentales
cometidas por laAdministracion en latramitacion del procedimiento adminis-
trativo. Con independencia de la correccion o incorreccion de la tramitacion
administrativa, € conjunto de las pretensiones y excepciones habrian de ser
planteadas y resueltas en €l proceso. La exigencia de agotamiento de una via
administrativa previa no seria en ese caso sino, como es habitua oir en refe-
rencia a la reclamacion administrativa previa en via socia (incluso cuando se
trata de la reclamacion previa en materia de Seguridad Social), un mero “pri-
vilegio” conferido alaAdministracion, en virtud del cua el administrado esta
obligado a plantear previamente a la misma su pretension, concediéndole la
oportunidad de evitar e proceso o, en caso contrario, de preparar su defensaen
€l mismo. Ya no habria propiamente un acto administrativo, expresion de una
potestad administrativa atribuida por la Ley y actuada a través de un procedi-
miento, sino un pleito de Derecho Privado interferido por un requisito prepro-
cesal de necesaria cumplimentacion, como es la tramitacion de un expediente
administrativo y, en su caso, € agotamiento de la via administrativa previa.

¢) Congruencia con el expediente. En un sistema revisorio las pretensio-
nes de la parte demandante y su causa de pedir, asi como las excepcionesy las
causas de oposicion de la demandada, habrian de ser congruentes con lo dis-
cutido y resuelto en via administrativa, puesto que las posiciones de las par-
tes se fijarian en € seno del procedimiento administrativo y en €l proceso
judicial se trataria exclusivamente de revisar la legalidad de lo decidido
mediante el acto administrativo que puso fin al procedimiento. Por el contra-
rio, como ya vimos, en un sistema de plena jurisdiccion las partes no se
encontrarian vinculadas por €l contenido del expediente administrativo, sino
gue podrian esgrimir cualquier pretension en base a cualquier causa de pedir,
asi como oponer cualquier excepcién o motivo de oposicion a la demanda,
con independencia de que |o hubieran hecho en via administrativa.

d) Préctica de las pruebas en €l seno del expediente administrativo. La
resolucién de un expediente administrativo puede exigir la préactica de prue-
bas, que se llevaran a cabo en € seno del expediente administrativo, confor-
me a lo dispuesto en los articulos 80 y 81 LRJIPAC, con objeto de establecer
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los hechos relevantes para la decision del procedimiento. Esto plantea varios
problemas en el momento de larevision judicial de la actuacion administrati-
va, que serian esencialmente los siguientes:

Primero. Si aceptamos un concepto revisorio del proceso, las pruebas
practicadas en la instruccion del procedimiento administrativo, que han de
constar documentadas en el expediente, pueden ser aceptadas como pruebas
en € proceso judicial, sin necesidad de actos de conversion en pruebas pro-
cesales. Una declaracion testifical o un informe pericial obrantes en el expe-
diente administrativo no necesitarian de ratificacion en el proceso judicial
paraque surtieran efectos en € mismo. Ello es asi porquelaL ey habilitadicha
préctica probatoria en €l seno del expediente administrativo y € 6érgano judi-
cial tiene como mision comprobar s e mismo ha sido tramitado y resuelto
con arreglo alalegalidad, pero no instruir un nuevo procedimiento adminis-
trativo haciendo tablarasade aquél que di6 lugar al acto recurrido. En el cum-
plimiento de su funcidn revisoria € 6rgano judicial puede comprobar s la
valoracion realizada por laAdministracion del material probatorio obrante en
el expediente es 0 no es correcta, pero no debe confundirse en ese caso vali-
dez con valoracion. La prueba sera valida, alin cuando no se habra practicado
en el proceso judicial, sino en el procedimiento administrativo, pero € orga-
no judicial puede establecer que fue incorrectamente valorada por la
Administracion. Por el contrario, si aplicasemos un criterio de “plena juris-
diccion”, rompiendo realmente con e concepto revisorio del proceso, los
hechos relevantes para la resolucién habrian de acreditarse mediante la prue-
ba practicada en el seno del proceso y no externamente al mismo. Las prue-
bas obrantes en el expediente sdlo podrian introducirse en € proceso mediante
las oportunas operaciones de conversion, esenciamente mediante la ratifica-
cién y eventualmente nuevo interrogatorio de testigos y peritos.

Segundo. En un concepto revisorio estricto no seria posible la practica de
nuevas pruebas en € seno del proceso, debiendo el drgano judicial limitarse a
valorar las practicadas en € seno del procedimiento administrativo. Si lafun-
cién del drgano judicia se limitaa comprobar s € expediente administrativo
ha sido correctamente tramitado y resuelto, no debera admitir que las partes
en el proceso acudan con nuevas pruebas no practicadas en el seno del expe-
diente. Las pruebas que las partes podran practicar en € proceso serén aqué-
llas relativas a como se tramitd e procedimiento, pero no las que hagan
referenciaal fondo del asunto, puesto que estas Ultimas tienen su acomodo en
el interior del procedimiento administrativo y, una vez finalizado el mismo,
precluiriala posibilidad de continuar la practica de la prueba. Un giemplo nos
aclarara el concepto. Supongamos que la Administracién incoa un expediente
sancionador a un ciudadano, por gjemplo, por una infraccion en materia de
tréfico y le impone una sancion. En un concepto revisorio estricto, s €l ciu-
dadano recurre la sancion judicialmente, el 6rgano judicial deberdlimitarse a
comprobar s en lainstruccion del expediente laAdministracion ha acreditado
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correcta y suficientemente los hechos constitutivos de la infraccion y si la
misma ha sido debidamente calificaday sancionada, pero no podraadmitir que
la Administracion practique en € proceso nuevas pruebas que no obran en €l
expediente en relacion con los hechos imputados, porque lafuncién del 6rga-
no judicial no eslade tramitar el expediente sancionador y practicar las prue-
bas necesarias para resolver sobre los hechos constitutivos de la infraccion
imputada, sino revisar €l acto administrativo, esto es, controlar que e expe-
diente fue tramitado y resuelto por la Administracion de forma conforme a
Derecho. Delamismamaneray por lamismarazén no deberia admitir la pre-
sentacion de pruebas por el sancionado que € mismo no aportd a expediente
administrativo. Por el contrario un criterio de plenajurisdiccion, si es estricto,
no solamente permitiria la préctica en sede judicial de nuevas pruebas por las
partes en relacion alos hechos debatidos y sobre los que se fundaba la resol u-
cién administrativa objeto de recurso, sino que incluso, como hemos visto,
haria total abstraccién de las pruebas existentes en € procedimiento adminis-
trativo y exigiriala integra préctica de la prueba en sede judicial.

Tercero. Por Ultimo no debe olvidarse que lalegislacién de procedimiento
administrativo contiene algunas normas reguladoras de la practica de la prue-
ba, cuya vulneracion podria dar lugar ala anulacion de laresolucion. Es cier-
to que la anulaciéon de alguna prueba indebidamente practicada podria dar
lugar a una anulacion por motivos de fondo, a modificar los hechos sobre los
gue se asienta el acto administrativo. Pero en otros casos la falta de préctica
de alguna prueba o la anulacion de la misma debido a su préctica incorrecta
puede ser desfavorable para e administrado, en la medida en que aquellos
hechos que se trataba de acreditar mediante la misma resultasen necesarios
parala defensa de sus intereses. En estos casos la aplicacion del criterio revi-
sorio llevaria ala anulacion del expediente para que la Administracion reini-
ciase €l procedimiento y, convalidando y conservando los actos de tramite
necesarios y no afectados por la anulacion, practicase las pruebas indebida-
mente omitidas antes de continuar el nuevo procedimiento y dictar una segun-
da resolucion. Por el contrario, si optamos por criterios de “plena
jurisdiccion”, la omisién de pruebas en e procedimiento administrativo
(como en general todas las infracciones procedimental es, segin hemos visto)
careceria de toda relevancia practica, puesto que las mismas pueden, e inclu-
so deben, practicarse en el seno del proceso.

€) Ejecucion por laAdministracion. Si aplicamos un concepto revisorio, la
sentencia firme del érgano judicial que afecte a contenido de un acto admi-
nistrativo podra eventualmente constituir un titulo eecutivo contra la
Administracion, en la medida en que ésta haya sido condenada en la sentencia
aun dar, hacer o no hacer, pero dicho titulo gecutivo no debe confundirse con
e constituido por € propio acto administrativo, que es € que habilita a la
Administracion para proceder frente a terceros conforme a los articulos 93 y
siguientes LRIJPAC. Si una sentencia, por gemplo, rebagja la cuantia de una
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multa impuesta a un conductor, ello no significa que sea € 6rgano judicia €
competente para proceder a gecutar la multa impuesta, puesto que seguimos
estando en presencia de un acto administrativo (en este caso una sancién), aun-
gue su contenido haya sido reformado por la sentenciay, por consiguiente, es
alaAdministracion alaque corresponde su gjecucién. Sin embargo en un sis-
tema de plena jurisdiccién, la sentencia judicial no reforma € contenido del
acto administrativo, sino que se pronuncia sobre el fondo del asunto y consti-
tuye por si misma el titulo gecutivo frente a las partes condenadas en € pro-
ceso. Por tanto su gecucion correspondera a 6rgano judicial y no a la
Administracion. Avisemos ahora, puesto que éste no es un tema en € que
hayamos de detenernos después, de que este Ultimo es €l criterio adoptado por
la Sala Cuarta del Tribunal Supremo en materia de prestaciones de Seguridad
Social, de forma que cuando € derecho a la misma haya sido reconocido en
sentenciajudicia y una empresa haya sido declarada responsable de su pago,
correspondera al 6rgano judicia de instanciay no alaAdministracién la com-
petencia para llevar a cabo la g ecucion forzosa. Se puede ver en este sentido
la sentencia de la Sala Cuarta del Tribunal Supremo de 18 de noviembre de
2000 (recurso 1748/1999; ponente L uis Gil Suérez), quereiteraladoctrinatra-
dicional sentada en las sentencias que cita: 12-X11-1986, 29-111-1988, 10-1V-
1990, 20-VII1-1990 (recurso 1624/89), 3-X1-1999 (recurso 2634/98),
5-X1-1999 (recurso 2506/98) y 21-1-2000 (recurso 1204/99).

2. LA PROBLEMATICA AFIRMACION DE LA “PLENA JURISDICCION”
EN EL ORDEN CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

El proceso contencioso-administrativo se recibi6 en Espafia por influencia
francesa. En Francia una concepcion extremada de la division de poderes,
seguin la cual el poder judicial no podiainmiscuirse en el gercicio del poder
gjecutivo, llevé a considerar que € proceso contencioso-administrativo no
tenia carécter judicial, sino administrativo, de forma que la plantade lajuris-
diccion no se culmind en la Cour de Cassation (equivalente a nuestro Tribunal
Supremo), sino en el Consell d Etat (equivalente aproximado de nuestro
Consgjo de Estado, que en nuestro pais ha quedado como un érgano mera-
mente consultivo). Un arrét de 1979 del Conseil d’ Etat terminaria no obstan-
te por aceptar el caracter judicia del contencioso-administrativo francés, algo
gue en Espafia quedo establecido como minimo desde la Ley Santamaria de
Paredes de 1888, que ademés y en légica congruencia situd en la clspide de
lajurisdiccion a Tribuna Supremo y no a Consgjo de Estado.

A partir de la concepcion francesa, celosamente protectora de |os poderes
de la Administracién frente a la injerencia judicial, € papel de los 6rganos
judiciales se concibi6 como meramente revisor. La misma Constitucién de
1978, en su articulo 106.1, define el papel de los érganos judiciales en rela-
cion con la Administracién como de control de la legalidad de la actuacion
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administrativa y del sometimiento de ésta a los fines que la justifican. Sin
embargo lalegislacién, ladoctrinay lajurisprudencia han ido relativizando el
carécter revisorio de la jurisdiccién contencioso-administrativa'y abriendo €l
paso a criterios favorables ala “plenajurisdiccion”.

El primer elemento de ruptura, como ya dije, fue la posibilidad, estableci-
daen lalLey de 1956, de pretender el reconocimiento en el proceso conten-
cioso de una situaciéon juridica individualizada, de forma que el
pronunciamiento judicial no estd forzosamente limitado a confirmar o anular
un acto administrativo. Con €llo se inicia una ampliacion de los posibles pro-
nunciamientos de la sentencia contenciosa, en el sentido de superar €l carac-
ter revisorio de la jurisdiccion. Los articulos 31 y 32 de la vigente Ley
29/1998 contemplan como pretensiones posibles de la parte actora “la anula-
cion de los actos y disposiciones’, “el reconocimiento de una situacion juri-
dica individualizada y la adopcion de las medidas adecuadas para el pleno
restablecimiento de lamisma, entre ellas |aindemnizacion de los dafios y per-
juicios, cuando proceda’, lacondenaalaAdministracion “a cumplimiento de
sus obligaciones en los concretos términos en que estén establecidas’, o la
declaracion de que una determinada actuacion de hecho de la Administracién
es contrariaa Derecho y la orden de cese de dicha actuacién. Esta ampliacion
de las posibles pretensiones susceptibles de ser esgrimidas en via contencio-
so-administrativaimplica, en definitiva, larupturadel concepto revisorio dela
actividad jurisdiccional por cuanto se permite que el pronunciamiento judicial
Ilegue hasta donde sea necesario paralarestauracion de lalegalidad y la pro-
teccion de los derechos e intereses | egitimos de los demandantes.

Por ello precisamente, & Tribunal Supremo ha establecido que en los casos
de omision por laAdministracion del pronunciamiento debido sobre €l fondo del
asunto objeto de los procedimientos administrativos, a amparo de argumentosde
naturaleza puramente formal contrarios a Derecho, la sentenciajudicial debelle-
gar hastallenar e contenido que hubiera de tener € acto administrativo en lugar
de limitarse al mero reenvio del expediente alaAdministracion.

Lasentenciade 10 de mayo de 1999 dela Sala Tercerade Tribunal Supremo
(recurso 664/1995; ponente Juan Ernesto Peces Morate), establece un criterio
favorable a pronunciamiento judicial sobre el fondo del asunto, no limitandose
alaanulacion del acto administrativo, sino resolviendo sobre las pretensiones de
las partes interesadas, alin cuando la Administraciéon no haya llegado a pronun-
ciarse en su resolucion sobre @ fondo. De lo contrario laAdministracion podria
indefinidamente retrasar un pronunciamiento conforme a Derecho, volviendo
unay otravez a anularse en viajudicia sus resoluciones para devolver € expe-
diente a conocimiento del érgano administrativo en un ciclo sin final:

“Como hemos declarado repetidamente, hasta constituir doctrina jurispru-
dencial consolidada (sentencias, entre otras, de esta Sala y Seccién de 2 de
julio de 1994, 7 de noviembre de 1994, 20 de enero de 1996, 6 de febrero de
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1996 y 27 de febrero de 1999), basta e hecho de que la Administracion haya
tenido la oportunidad de pronunciarse sobre el fondo del tema discutido, aun-
gue no lo haya efectuado por razones formales, para que se estime cumplido
el principio de contradiccion y, en consecuencia, deba €l Tribunal resolver el
fondo del asunto, una vez desestimados los obstéaculos formales, siempre que
existan elementos dejuicio suficientes para ello, pues la naturaleza revisora de
esta Jurisdicciéon Contencioso-Administrativa no puede quedar condicionada
por el contenido del acto, objeto de impugnacion, porque, de lo contrario, la
Administracion podria limitar, obstaculizar y demorar €l gjercicio de la potes-
tad jurisdiccional, haciendo inaplicable € control que a ésta encomienda €l
articulo 106 de la Constitucion”.

La anterior sentencia venia precedida desde tiempo atras de otros pronun-
ciamientos de lamisma Saladel Tribunal Supremo en el mismo sentido, como
el contenido en la sentencia de 1 de abril de 1986 (ponente César Gonzalez
Mallo):

“El derecho a obtener latutela efectiva de los Jueces y Tribunales que pro-
clamad articulo 24.1 de la Constitucion y € principio de economia procesal
no pueden resultar afectados por decisiones de la Administracion que indebi-
damente no se pronuncian sobre el fondo de la cuestién planteada, supuesto en
quelos Tribunales que revisan lalegalidad de dichas resoluciones, siempre que
existan en las actuaciones elementos de juicio suficientes y no se produzca
indefension para ninguna de las partes, deben pronunciarse sobre las preten-
siones gjercidas, sin perturbadoras retroacciones del procedimiento para obli-
gar d 6rgano administrativo a que adopte una decision sobre el fondo”.

En relacion con los defectos de tramitacion del expediente administrativo
que dan lugar ala nulidad de la resolucién, resulta ilustrativa la sentencia de
9 de octubre de 1999 de la Sala Tercera del Tribunal Supremo (recurso
4653/1995; ponente Jesiis Ernesto Peces Morate). Habiéndose producido un
defecto en la constitucion del jurado de expropiacion forzosa que da lugar a
laanulacion del acto de fijacion del justiprecio, €l Tribunal ha de decidir si €l
organo judicial debe limitarse a reenviar €l conocimiento del asunto a la
Administracion para que subsane el defecto procedimental y dicte una nueva
resolucion o, por el contrario, debe entrar en el fondo del asunto y llenar con
su sentencia lo que debio ser € contenido del acto administrativo. La Sala se
decanta por esta segunda solucién, realizando en su sentencialavaloracion de
los hechosy, en base alos mismos, lafijacion del justiprecio, en lugar de reen-
viar el expediente ala Administracion para que, constituido correctamente €l
Jurado, se fijase por éste el precio de los bienes, inicidndose a continuacion,
s alguna de los interesados discrepara, un nuevo proceso contencioso-admi-
nistrativo. Para adoptar esta solucion la Salaacude a principio de plenajuris-
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diccion, si bien precisando determinados requisitos que estima necesarios:
gue en e procedimiento administrativo figuren como interesados todos los
titulares de derechos que puedan ser afectados por laresolucion, de formaque
aninguno se le produzca indefension, y que en virtud de las pruebas practi-
cadas en el procedimiento se disponga de elementos de juicio suficientes para
dictar una resolucion fundada:

“Laindefensién dimanante del aludido defecto de composicién del Jurado
no solo puede causarse ala parte que lainvoca sino a cuaquier titular de dere-
chos en la determinacion del justiprecio, y, en consecuencia, la correcta forma-
cién del mismo, afin de pronunciarse nuevamente sobre el justiprecio discutido,
no puede eludirse, a pesar del carécter de plena jurisdiccion que ésta ostenta,
cuando alguno de los referidos titulares de derechos no hubiese sido convocado
al proceso 0 en éste no haya suficientes elementos de juicio para decidir acerca
del valor de los bienes expropiados..., razén por la que debemos estimar este
motivo de casacion y anular consiguientemente dicha sentencia recurrida para
examinar (...) s los que han de percibir o pagar € justiprecio han sido parte en
el proceso y s existen elementos de juicio suficientes para determinarlo sin
necesidad de reponer |as actuaciones, dado € caracter de plenajurisdicciony no
meramente revisora que ésta del orden contencioso administrativo tiene, como
hemos declarado en nuestras Sentenciasde 2 dejulio y 7 de noviembre de 1994,
20 de enero y 6 de febrero de 1996, 27 de febrero y 10 de mayo de 1999... El
Tribunal "aquo", paraadoptar la solucién (después de declarar lanulidad de los
acuerdos impugnados del Jurado Provincia de Expropiacién Forzosa) de defe-
rir a éste la determinacion del justiprecio una vez congtituido correctamente en
atencion a la clasificacion del suelo expropiado, no ha examinado s, de fijarlo
lapropia Salaen uso de la plenajurisdiccion que ostenta, produciriaindefension
aaguno delos interesados o bien no resultase posible por carecer de el ementos
suficientes de juicio para ello, cuyo defecto hemos de enmendar en casacion al
debernos pronunciar en los términos en que aparece planteado € debate”.

El 6rgano judicial, por tanto, no se limitaria a anular el acto administrati-
VO, sino que podria pronunciarse sobre el fondo, supliendo el pronunciamien-
to sobre e mismo que la Administracion no llegd a redlizar. En sentido
contrario, no obstante, ha de citarse la sentencia de la misma Sala Tercera del
Tribunal Supremo de 5 de octubre de 2000 (recurso 3200/1994; ponente
Mariano Baenadel Alcézar), que con un criterio estrictamente revisorio, de un
extrafio arcaismo, sostiene o siguiente:

“Asiste larazén al recurrente al mantener que, toda vez que en el fallo de
la Sentencia se impone de plano una sancién a la industria, €l Tribunal
Superior de Justicia se haexcedido de su potestad revisora. Pues es claro segin
los preceptos aplicables y segln viene entendiendo la doctrina cientifica y
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nuestra doctrina jurisprudencial que el Tribunal de la jurisdiccion contencioso
administrativa debe declarar o bien la conformidad a derecho del acto o dis-
posicion recurridos, o bien que ese acto o esa disposicion son disconformes
con el ordenamiento juridico, pues corresponde a los Tribunales enjuiciar la
actuacion administrativa (o en su caso la omision de la misma), pero no susti-
tuirse en lavoluntad de laAdministracién dictando un fallo que contiene mate-
rial y juridicamente un acto administrativo, lo que esimpropio del gercicio de
la potestad jurisdiccional”.

Otros elementos de ruptura introducidos a partir de la Ley de 1956 en €
principio revisorio se refieren a la préactica de la prueba en €l proceso sobre
los hechos que han de fundamentar la resolucion y a abandono de la estricta
exigencia de congruencia entre expediente y proceso. Como sefial aba la expo-
sicion de motivos de la Ley de 1956, en € recurso contencioso-administrati-
VO “se sigue un auténtico juicio 0 proceso entre partes, cuya mision es
examinar las pretensiones que deduzca la actora por razén de un acto admi-
nistrativo”, puesto que “€l proceso ante la Jurisdiccidn contencioso-adminis-
trativa no es una casacion, sino, propiamente, una primera instancia
jurisdiccional”. En consecuencia “la Jurisdiccién contencioso-administrativa
€s, por tanto, revisora en cuanto requiere la existencia previa de un acto de la
Administracion, pero sin que ello signifique -dicho sea a titulo enunciativo-
gue sea impertinente la prueba, a pesar de que no exista conformidad en los
hechos de la demandada, ni que sea inadmisible aducir en via contenciosa
todo fundamento que no haya sido previamente expuesto ante la
Administracion”.

La sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 24 de marzo de
2001 (recurso 7444/1996; ponente Jeslis Ernesto Peces Morate), expresa este
criterio de la siguiente manera:

“Latesis delasentenciarecurrida acerca de que larelacion de causalidad
debe acreditarse cumplidamente en via administrativa, dada la naturaleza
revisora de esta jurisdiccion, debemos rechazarla categéricamente porque
contradice abiertamente el significado del proceso y conculca abiertamente
los derechos fundamentales recogidos en los articulos 24.1 y 2 de la
Constitucion. Ni esta jurisdiccion contencioso-administrativa es meramente
revisora sino plena, como lo ha declarado repetidamente esta Sala del
Tribunal Supremo (Sentencias de 2 dejulio y 7 de noviembre de 1994, 20 de
enero y 6 de febrero de 1996, 27 de febrero, 10 de mayo y 9 de octubre de
1999) y se recoge en las Exposiciones de Motivos de la Ley de 27 de agosto
de 1956 y de la Ley 29/1998, de 13 de julio, ni es ineludible acreditar cum-
plidamente en la via previa los hechos en que se apoya €l gercicio de una
accion o la reclamacion de un derecho. Lo que no cabe es alterar los hechos
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aducidos en la via administrativa previa como base de la pretension, en virtud
del principio de la vinculacion con los actos propios, pero la falta de aporta-
cién de pruebas en e procedimiento administrativo no impide solicitar en
sede jurisdiccional todas las que sean conducentes para acreditar |os hechos
en que se fundala accién que se gercita’.

Por tanto las partes pueden practicar en €l proceso nuevas pruebas que no
habian sido practicadas en €l expediente administrativo. Sin embargo no se pro-
duce unatotal ruptura del criterio revisorio, en €l sentido de negar validez alas
pruebas practicadas en e expediente administrativo por tener natural eza extra-
procesal. Lo que no es posible aterar en via contenciosa es € material factico
del expediente, esto es, |as partes estén vinculadas a | os hechos a egados.

En definitiva se han introducido importantes elementos de rupturadel con-
cepto revisorio del proceso contencioso-administrativo, si bien pervive un ele-
mento esencial, como es la necesidad de preexistencia de una actuacion
administrativa. La ficcion del acto presunto por silencio administrativo venia
aremediar determinados supuestos en los que la falta de un acto administra-
tivo expreso impediriael recurso alajurisdiccion contencioso-administrativa,
pero se revel 6 insuficiente para dar cobertura a todos los supuestos posibles,
por lo que laLey 29/1998 haincorporado otros dos, como ya hemos dicho: la
viade hecho y lainactividad de laAdministracion. La exposicion de motivos
de la Ley expresamente sefiala que con ello se rompe el tradicional criterio
revisor de la Jurisdiccion:

“En €l caso del recurso contralainactividad de la Administracion, laLey
establece una reclamacion previa en sede administrativa; en el del recurso
contra la via de hecho, un requerimiento previo de carécter potestativo, asi-
mismo en sede administrativa. Pero eso no convierte a estos recursos en pro-
cesos contra la desestimacion, en su caso por silencio, de tales reclamaciones
o requerimientos. Ni, como se ha dicho, estas nuevas acciones se atienen al
tradicional carécter revisor del recurso contencioso-administrativo, ni puede
considerarse que la falta de estimacién, total o parcial, de lareclamacién o el
requerimiento constituyan auténticos actos administrativos, expresos o pre-
suntos. Lo que se persigue es sencillamente dar a la Administracion la opor-
tunidad de resolver el conflicto y de evitar la intervencion judicial. En caso
contrario, lo que se impugna sin més tramites es, directamente, la inactividad
0 actuacién material correspondiente, cuyas circunstancias delimitan el obje-
to material del proceso”.

En conclusion, més que de una superacion del carécter revisorio de la
jurisdiccion en favor de unatotal afirmacién de la plena jurisdiccion, deberi-
amos hablar de correcciones profundas de dicho carécter, dirigidas a garanti-
zar la eficacia del control judicial de la Administracion. Dificilmente puede
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olvidarse la existencia de una previa actuacioén administrativa, habitualmente
expresion de una potestad atribuida legalmente a éstay convertida en resolu-
cién mediante el cauce del procedimiento administrativo. De lo contrario
simplemente el érgano judicial pasaria a atribuirse, mediante la demanda, la
competencia que inicialmente corresponde alaAdministracion, de forma que
€l proceso sustituiriaal procedimiento y la sentencia al acto administrativo.

3. LA NEGACION DEL CARACTER REVISORIO DEL PROCESO EN
MATERIA DE SEGURIDAD SOCIAL: SUSMANIFESTACIONESY
SUS DEBILIDADES

La materia de Seguridad Socia presenta una relevante caracteristica en
relacién con el tema que nos ocupay es su origen histdrico, puesto que en €
sistema de seguros sociales el conjunto institucional gestor de los mismos no
estaba integrado iniciamente dentro de la Administracion del Estado.
Concebidas como entidades aseguradoras de naturaleza social o corporativa,
dentro de ese &mbito intermedio entre lo publico y lo privado propio del neo-
corporativismo, las entidades gestoras y colaboradoras no se encontraban
sujetas en el gercicio de sus funciones a Derecho Administrativo, de forma
gue su posicién en €l proceso laboral era semejante a la de un sujeto privado
y lafuncion en este ambito de las Magistraturas de Trabajo presentaba mayo-
res analogias con la jurisdiccion civil que con la contencioso-administrativa.
No obstante la legislaciéon del proceso laboral introdujo la necesidad de una
reclamacion administrativa previa, igual a la exigida para demandar ante la
jurisdiccién civil o laboral ala Administracion, 1o que ya suponia un princi-
pio de equiparacién de las Entidades Gestoras con la Administracion Pablica
Con ello sin embargo no se conferia carécter revisorio al proceso, dado que la
reclamacion previa no implicaba necesariamente la tramitacion de un expe-
diente administrativo, ni su resolucién tenia el concepto de acto administrati-
vo 0 de resolucion de recurso administrativo. La reclamacion no era sino un
“privilegio” de la Administracidn, que de esta forma conocia con antelacién
laintencion del ciudadano de interponer una demanday tenia ocasion de evi-
tar el proceso mediante la estimacion de la reclamacion.

Lareforma de la gestion de la Seguridad Social por el Real Decreto Ley
36/1978 se basd en una reforzar e carécter administrativo de las Entidades
Gestoras y Servicios Comunes. Esta era una de las opciones posibles, pero no
la Unica, puesto que en € entorno europeo préximo la gestién se llevaba a
cabo por cgjas de seguro cogestionadas por |osinterlocutores socialesy no por
entes puramente administrativos regidos integramente por el Derecho Publico.
Aunque la opcién publicista (frente a la cual se puede proponer no solamen-
te una version “social” de la gestion, sino también la privatizacion) parece
encontrar su fundamento en el articulo 41 de la Constitucion, que atribuye a
los poderes publicos € mantenimiento de un régimen publico de Seguridad
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Sacial, no es menos cierto que € articulo 129 parece exigir una gestion basa-
daen la participacion socia, que dificilmente puede entenderse llenada con la
actual regulacion de los consgjos del INSSy del INEM en [os dmbitos estatal
y provincial.

En todo caso, a partir del Real Decreto Ley 36/1978 la Seguridad Social
pasdé a ser concebida como una funcidon publica, gestionada por la
Administracion a través de organismos auténomos de naturaleza administra-
tiva. En consecuencia la logicajuridica requeriala sumision de las Entidades
Gestoras al Derecho administrativo. Esta publificacion o administrativizacién
juridica de la gestion ha sido asumida con lentitud por e ordenamiento juri-
dico y por las entidades gestoras, los érganos judiciales y los propios intere-
sados. La supervivencia de estatutos de personal, a caballo entre lo
administrativoy lo laboral, hastalaL ey 30/1984 (e incluso posteriormente, en
€l caso del personal de las instituciones sanitarias) y lafalta de aplicacion de
la legislacion de procedimiento administrativo hasta la Ley 30/1992 (cuya
vigencia ha debido ser recordada por laLey 24/2001), ha encontrado el acom-
pafiamiento de una postura de los 6rganos del Orden Socia de lajurisdiccion
claramente reticente al Derecho Administrativo. Los jueces y tribunales del
Orden Social reiteradamente han negado €l carécter revisorio de su funcion en
relacion con la Seguridad Social. Qué significado tenga esta afirmacion es
algo menos seguro y més bien ha de contemplarse esencialmente como la
expresion de una voluntad de algjamiento de los criterios aplicados en €l
Orden Contencioso-Administrativo. Y este algjamiento ha tenido una de sus
manifestaciones en el olvido casi sistematico de que con anterioridad a pro-
ceso judicia se tramita un expediente administrativo y de que las Entidades
Gestoras estan sujetas a la legislacion sobre procedimiento administrativo.

De esta formala negacion del carécter revisorio ha servido para mantener
un criterio civilistatradicional delaacciény del proceso, parael cua € expe-
diente administrativo carece de significado y lareclamacion previa no se con-
templa de forma muy diferente a la exigida para demandar a la
Administracion ante el Orden Civil, esto es, como un mero privilegio consti-
tuido como un requisito preprocesal cuya exigencia ha de interpretarse res-
trictivamente por ser dificilmente compatible con el derecho constituciona a
la tutela judicia efectiva. Se echa en falta la asuncién de la idea de que la
Seguridad Social constituye un servicio publico cuya gestion esta encomen-
dada ala Administracion Publicay no alos Juecesy Tribunaesy de que, por
tanto, €l papel de éstos es el de control de la legalidad de la actuacion admi-
nistrativa. Si, por el contrario, tal idea fuese aceptada, observariamos con nor-
malidad cémo los problemas juridicos que los érganos judiciales del Orden
Social encuentran en €l gercicio de tal control son en gran medida coinci-
dentes con los que se presentan a los organos del Orden Contencioso-
Administrativo y sobre los cuales ya existe abundante literatura'y doctrina. A
mi juicio e olvido de los aspectos administrativistas del procedimiento en
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materia de Seguridad Social ha venido a privar alos érganos jurisdiccionales
de valiosos instrumentos juridicos que podrian introducir €l ementos de racio-
nalidad en modo alguno despreciables.

La negacion del carécter revisorio de lajurisdiccion en el Orden Social y
en materia de Seguridad Social fue sostenida con firmeza por la doctrina del
extinto Tribunal Central de Trabajo en multitud de sentencias en las que rei-
teradamente se negd a conocer sobre las vicisitudes en la tramitaciéon del
expediente administrativo (a titulo de giemplo sentencias de 5 de febreroy 9
de octubre de 1979, 27 de enero, 25 de febrero, 30 de abril y 16 de junio de
1981y 23 dejunio y 12 de julio de 1982). En apoyo de tal criterio se adujo
por el TCT € articulo 63 de la Orden de 8 de mayo 1969, por la que se regu-
laba el procedimiento aplicable alas actuaciones de las Comisiones Técnicas
Cadlificadoras, en el cual se venian a reproducir las previsiones de la Ley de
Procedimiento Administrativo de 1958 sobre revision de oficio de los actos
administrativos nulos o anulables y se ordenaba a las Comisiones Técnicas
Cadlificadoras declarar la nulidad de oficio de sus actuaciones en las que con-
currieran determinadas infracciones procedimentales, estableciendo su parra-
fo cuarto que contra dichas resoluciones no cabria recurso aguno. Esta
atribucion de la competencia para declarar la nulidad del procedimiento alas
Comisiones Técnicas Calificadoras, asi como la ausencia de recurso contra
sus decisiones en este ambito (insostenible por su contradiccion con € articu-
lo 24 de la Constitucién), sirvio para eludir los problemas relativos a las
infracciones procedimental es en la tramitacion del expediente, al entender que
la atribucién para declarar la nulidad alas Comisiones Técnicas Calificadoras
excluia la competencia de las Magistraturas de Trabgjo, afadiéndose incluso
en alguna sentencia que de existir recurso contra las decisiones sobre esta
materia de las Comisiones Técnicas Calificadoras habria de darse en via con-
tencioso-administrativa (sentencias del TCT de 14 de enero, 16 defebreroy 3
de marzo de 1983).

En la més reciente jurisprudencia de la Sala Cuarta del Tribunal Supremo
lanegacion delanaturalezarevisoriadel proceso hatenido como objeto, esen-
cialmente, laliberacion de una necesidad de estricta congruencia féctica, pro-
batoriay argumental de las partes en e proceso con respecto a contenido del
expediente administrativo y de lareclamacion administrativa previay su reso-
lucién. Tal liberacion no era fécil, porque la legislacion procesal contiene
algunos preceptos que parecen exigir la congruencia.

Asi € articulo 72 de la Ley de Procedimiento Laboral, en relacion con
todas las reclamaciones previas frente alaAdministracion, cualquiera que sea
la materia, prohibe la introduccion en el proceso de variaciones sustanciales
de tiempo, cantidades o conceptos respecto de los formulados en la reclama-
cién previay en la contestacion de lamisma. La congruencia, de acuerdo con
esta norma, se refiere por tanto ala delimitacion de la pretension, perono ala
causa de pedir, ni a los hechos, ni a material probatorio. S6lo s la
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Administracion demandada no hubiere contestado a la reclamacion previa
(esto es, si la hubiera resuelto mediante e instituto del silencio administrati-
v0), su oposicion frente a la demanda no podria fundarse en hechos distintos
alos aducidos en el expediente administrativo, salvo que los mismos se hubie-
ran producido con posterioridad.

Esta congruencia con la reclamacion administrativa, relativa a la preten-
sion, se refuerza en e articulo 80.1.c, cuando se prohibe la alegacion de
hechos distintos de |os aducidos en la reclamacién administrativapreviay aiin
mas en materia de Seguridad Social, a prohibir el articulo 142.2 delaLey de
Procedimiento Laboral que las partes puedan aducir en el proceso “hechos
distintos de los alegados en el expediente administrativo”. Sin embargo la sen-
tencia de la Sala Cuarta del Tribunal Supremo de 28 de junio de 1994 (recur-
S0 2946/1993; ponente Aurelio Desdentado Bonete), cuyo criterio se reitera
en otrade 05 de diciembre de 1996 (recurso 1633/1996; ponente José Antonio
Somalo Giménez), adujo precisamente el carécter no revisorio de la jurisdic-
cion en el Orden Social paralimitar esta exigencia de congruencia factica. El
supuesto es €l siguiente:

LaEntidad Gestora alegd en € acto del juicio una causa de oposicion ala
demanda distinta a aquélla en la que habia fundado la denegacion en € texto
de laresolucion administrativa. No obstante los hechos alegados en €l proce-
S0, alin cuando no habian servido para fundamentar la resolucion administra-
tiva, no eran gjenos a expediente administrativo, dado que resultaban del
mismo. La cuestion esencial debatida consistia por ello en saber si hechos que
constan en el expediente administrativo pueden ser alegados en e proceso
como motivo de oposicion a la demanda, aunque no hubieran sido invocados
para fundamentar la resolucion administrativa. El Tribunal Supremo resolvié
la cuestion entendiendo que no habia vulneracion del articulo 142.2 delaLey
de Procedimiento Laboral por la alegacion en € proceso de hechos distintos
alos aegados en laresolucion si los mismos resultaban del expediente admi-
nistrativo y justificd su criterio como sigue:

“La denominada exigencia de congruencia entre el procedimiento admi-
nistrativo y el proceso de Seguridad Socia ha planteado histéricamente deli-
cados problemas aplicativos para delimitar su alcance sin que hayan
establecido sobre este punto criterios suficientemente uniformes. Asi en algu-
nos casos se ha destacado el carécter revisor de laimpugnacion judicial atri-
buyendo a la demanda el carécter de recurso jurisdiccional contra la
resolucién administrativa de forma que la decision de ésta acotaria el &mbito
de la controversia judicia (sentencia de 5 de noviembre de 1987), mientras
gue en otros se ha definido su acance limitandolo a una prohibicién de ale-
gacion en juicio de hechos distintos de los que constan en el expediente o
incluso a la alegacion de hechos dotados de una especia relevancia, porque,
a aterar la causa de pedir, modifican la pretensién deducida. El articulo
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141.2 LPL establece que “en el proceso no podran aducirse por ninguna de
las partes hechos distintos de los alegados en el expediente administrativo”.
En principio, €l término alegacion referido a las dos partes puede llevar ala
conclusién de que la Entidad Gestora no puede invocar mas causas de oposi-
cidn que las que expresamente haya establecido como motivacién de lareso-
lucién inicial o en la desestimacion de la reclamacion previa y que €
demandante no puede invocar més hechos para defender su pretension que los
que formalmente haya alegado a solicitar la prestacion o en el escrito de
reclamacion previa. Pero esta interpretacion extrema plantea dificultades
insuperables desde la perspectiva del principio de legalidad y obligaria ade-
més a una exhaustividad en las alegaciones y en la motivacion muy dificil de
cumplir en la practica. Por otra parte, no puede olvidarse que la reclamacion
previa es una institucion instrumental de evitacion del proceso, no una exi-
gencia que limite la funcién jurisdiccional -como funcién de satisfacer pre-
tensiones conforme a Derecho-, imponiendo una cognicion limitada, en laque
el juez, aunque se haya alegado y probado un hecho que de acuerdo con la
norma tiene una determinada consecuenciajuridica, deba establecer una deci-
sion contraria ala Ley porque ese hecho no haya sido formalmente invocado
en los escritos del solicitante o en las resoluciones administrativas. La prohi-
bicién de aportar a proceso hechos que no lo hayan sido a procedimiento
administrativo supone ya una limitacién importante que habria que relacionar
con la prohibicion de introducir variaciones sustanciales en la pretension
(articulo 72.1 LPL) y con la falta de agotamiento de la via previa como con-
secuencia de su desconocimiento. Pero si esta limitacion se interpreta como
un mandato al juez para pronunciarse Unicamente sobre el motivo de denega-
cién que se invoca en laresolucién administrativa entonces seinvierte larela
cién entre via administrativa previay proceso, se subordina éste a aquélla con
las graves consecuencias que de ello se derivan desde |a perspectiva del prin-
cipio de legalidad, del principio “iura novit curid” y, en general, de los prin-
cipios que rigen la carga de la alegacion y de la prueba de los hechos en el
proceso... En efecto, en el proceso de Seguridad Social se pide normamente
el reconocimiento del derecho a una prestacién mediante una accién declara-
tiva de condena, que es lo mismo que se ha solicitado en €l procedimiento
administrativo. El actor tiene que probar |os hechos constitutivos de su dere-
cho (la existencia de la situacién protegida, la concurrencia de los restantes
requisitos de acceso a la proteccion, etc.) y la Entidad Gestora tiene la carga
de probar los hechos impeditivos, los extintivos y los excluyentes. La ausen-
cia de un hecho constitutivo puede ser apreciada por €l Juez, si resulta de la
prueba, incluso aunque no se haya alegado por la parte demandada y o
mismo sucede con los hechos impeditivos y extintivos. La razén estd, como
ha sefialado la doctrina cientifica, en que los 6rganos judiciales estan vincu-
lados por el principio de legalidad y no pueden otorgar tutelas infundadas.
S6lo los hechos excluyentes son excepciones propias en €l sentido de que €l
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juez no puede apreciarlas si no son alegadas por la parte a quien interesan y
ello porque estos hechos no afectan ala configuracion legal del derecho. Pero
en cuanto a los otros hechos €l juez debe apreciarlos cuando se prueben apli-
cando las normas correspondientes, aunque no exista oposicion del demanda-
do o aunque éste no comparezca en juicio para oponerse. En este sentido, €l
hecho de que la Entidad Gestora desestime la solicitud por una causa cuando
esta acreditada en el procedimiento la existencia de otrano impone a juez la
obligacién de estimar la demanda y reconocer |la prestacion cuando conside-
ra improcedente la causa aplicada en la resolucion administrativa, pero pro-
cedente la que debidamente acreditada no se tuvo en cuenta por € organismo
gestor. De no ser asi latutela judicial y la garantia de la cosa juzgada podria
no otorgarse en contra del mandato de la ley, que no es disponible ni para el
juez (articulos 1y 5 LOPJ), ni paralaAdministracién (articulo 52.2 delaLey
de Régimen Juridico de las Administraciones Plblicas y del Procedimiento
Administrativo Com(n). Esto es lo que sucede en el ambito de lajurisdiccion
revisora tipica que es la contencioso-administrativa. En ella ese carécter revi-
sor exige simplemente, como sefiala la sentencia de 21 de junio de 1988, que
“ni las partes ni desde luego €l 6rgano judicial pueden traer al debate cues-
tiones nuevas, es decir, pretensiones que no hayan sido planteadas ante la
Administracion, pero lo que no estd vedado a las partes es invocar nuevos
motivos o alegaciones para fundamentar €l recurso y la oposicion, que el
Tribunal a su vez puede introducir en la discusion y luego considerar en la
sentencid’. Por lo demas, este es €l principio que se contempla expresamente
en los articulos 43y 69 LJCA... Esta solucién no produce indefensién algu-
na para el demandante. En principio quien afirma en un proceso la existencia
de un derecho ha de estar en condiciones de alegar y probar en ese proceso la
concurrencia de los requisitos que fundan su derecho y no puede invocar una
situacion de indefension porque se alegue por la demandada o se aplique por
€l juez una prevision lega en virtud de un hecho directamente relacionado
con la pretensién gjercitada que se ha probado en el proceso y que ademas
costaba ya en el expediente administrativo. Por otra parte, hay que tener en
cuenta que los articulos 85 y 87 LPL permiten garantizar en la instancia la
audiencia del demandado sobre las causas de oposicion no alegadas con ante-
rioridad. En este sentido se ha pronunciado la STC 41/1989, que establece en
suf.j. 4° que el hecho de quelafaltadel periodo de cotizacion no fueratoma
do en consideracion por las resoluciones administrativas no impide al 6rgano
judicial, en su funcion revisora del Derecho aplicado, atribuir a los hechos
probados sobre el periodo de cotizacion las consecuencias legal es que estimé
inherentes a los mismos”.

En definitiva el criterio de la Sala Cuarta en estas sentencias, coincide, en
el sentido de algjamiento de la exigencia de congruencia con el expediente
administrativo y la recuperacion de una cognicion plena por € érgano judi-
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cial, con €l criterio sentado en el ambito contencioso-administrativo por la
sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de 24 de marzo de 2001
(recurso 7444/1996; ponente Jesls Ernesto Peces Morate), que antes cita-
mos, en relacion con la posibilidad de practicar pruebas en el proceso. La
Sala de lo Contencioso, en definitiva, solo limita la libertad procesal de las
partes por una vinculacion a los actos propios, prohibiendo a aquéllas con-
tradecir en el proceso sus propias alegaciones facticas en el expediente admi-
nistrativo.

Es cierto, no obstante, que la légica de los supuestos concretos resueltos
por ambas Salas es contrapuesta, puesto que en el Orden Socia lo que se
viene a aceptar es que la Administracion pueda alegar motivos de oposicién a
la demanda distintos a aguéllos en los que fundd su resolucion, siempre que
los hechos resulten del expediente, mientras que en el Orden Contencioso es
el interesado demandante el beneficiario del criterio, al serle permitido prac-
ticar pruebas sobre los hechos que ni siquieraintentd en el seno del expediente
administrativo. Pero esta ruptura del principio de congruencia es reciproca-
mente aplicable alaparte contrariaen los dos supuestos: € demandante podra
alegar en e proceso motivos no aducidos en la via administrativa y la
Administracion podra practicar en e proceso pruebas no intentadas en €
expediente.

En ambos casos la superacion del criterio revisorio viene acompafiada de
una minusvaloracion del expediente y de las reclamaciones administrativas
previas o los recursos administrativos, hasta el punto de ser considerados
puras formalidades o simplemente ignorados. La Sala de 1o Social nos dice
literalmente que “no puede olvidarse que la reclamacién previa es una insti-
tucion instrumental de evitacion del proceso, no una exigencia que limite la
funcion jurisdiccional —como funcion de satisfacer pretensiones conforme a
Derecho—, imponiendo una cognicion limitada’. De esta manera la reclama-
cién administrativa no se concibe sino como mera formalidad preprocesal de
no muy distinta entidad a la conciliacion obligatoria previa, pero es que ade-
maés nada se dice sobre el expediente administrativo, cuya existencia no pare-
ce tener relevancia alguna. Consecuencia de esta concepcion es la doctrina
judicial sobre la caducidad de lainstancia, que resume la sentenciade la Sala
Cuarta de 3 de marzo de 1999 (recurso 1130/1998; ponente Antonio Martin
Valverde):

“Es doctrina constante de los Tribunales de Trabajo (...) que el transcurso
del plazo establecido en el articulo 71 delaLPL sin interponer demanda (o sin
gue ésta siga su curso por desistimiento) no produce la caducidad del derecho
sino sdlo la caducidad de la instancia, que puede ser reiniciada en momento
posterior. EI modo en que deba producirse tal reapertura de la instancia admi-
nistrativa depende de la valoracidn de las circunstancias concurrentes en cada
caso, relativas a la conducta procesal de las partes, al tiempo transcurrido
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desde la solicitud anterior, ala naturaleza de las prestaciones y de los requisi-
tos concurrentes en cada una de €llas, y también a las facultades de los 6rga-
nosjurisdiccionales, reconocidas en € articulo 11 delaL ey organicadel Poder
Judicial, de rechazar fundadamente las peticiones, incidentes y excepciones
gue se formulen con manifiesto abuso de derecho o que entrafien fraude de ley
o procesal. De ahi que no pueda existir una Unica respuesta a la cuestion de si
la reapertura de la instancia administrativa deba partir siempre de un acuerdo
o resolucion inicial, o pueda hacerlo en ocasiones mediante una simple recla-
macion administrativa previa que tenga en cuenta el acuerdo o resolucion ini-
cia delainstancia anterior que transcurrio estérilmente”.

Por tanto no solamente los actos administrativos jaméas adquieren real-
mente firmeza mientras no sean afectados por la cosa juzgada producida al ser
decidido € litigio en sede judicial mediante sentencia firme, sino que todo €l
expediente administrativo puede llegar a ser sustituido por una reclamacion
previa “exenta’ o no vinculada a acuerdo o resolucién inicial. Con este con-
cepto de reclamacidn administrativa resulta que entre una demanda contra las
Entidades Gestoras de la Seguridad Social y una demanda contra una compa:
fifa de seguros privada no existe més diferencia que la que pueda existir entre
una demanda de despido contra un empresario publico y otra contra uno pri-
vado, esto es, la sustitucion del trémite preprocesal de la conciliacion por la
reclamacion previa, por la razén generalmente aducida de la prohibicion de
transigir de las Administraciones Publicas. El expediente administrativo no
constituye ya la forma de produccién de un acto administrativo a través del
cual la Administracion gercita una competencia atribuida a la misma, sino
una mera formalidad destinada a dar ocasion ala Administracion de evitar el
litigio, reconociendo al interesado €l derecho que le reclama. Asi la legisla-
cioén sobre procedimiento administrativo queda puray simplemente aboliday
el Derecho de Seguridad Socia no llega a adquirir |a carta de naturaleza de
auténtico Derecho Publico, mientras que la Administracion de la Seguridad
Social se encuentrainmunizada en materia de procedimiento, precisamente el
terreno en € que se jugo una parte sustancial de lo que Garcia de Enterria
[lamé “lalucha contra las inmunidades del poder”. Siguiendo a mismo autor
hay que recordar que el control judicial del procedimiento administrativo
constituy6 un avance histérico, frente ala antigua tesis que defendia el carac-
ter gjuridico de las normas procedimentales, en base a la idea de que €l
Derecho solamente regulaba las relaciones juridicas entre sujetos, pero no la
actuacion de cada uno de éstos en € interior de su organizacion. Tal avance,
reconozcamoslo, no se ha producido todavia en materia de Seguridad Social
y esto es algo que se refleja en e funcionamiento cotidiano de las Entidades
Gestoras. Y € que esto sea asi se debe en gran parte a rechazo del carécter
revisorio de lafuncidn jurisdiccional y, con ello, de la aplicacion del Derecho
Administrativo.
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No es de extrafiar por tanto que la prevision que yaresultaba del juego del
articulo 2 y del nimero uno de la disposicion adicional sexta (interpretada
“contrario sensu”) de la LRIPAC de 26 de noviembre de 1992, haya debido
ser reiterada nueve afios después por la Ley 24/2001, introduciendo la misma
en la nueva disposicion adicional vigésima quinta de la Ley General de la
Seguridad Social:

“La tramitacion de las prestaciones y demas actos en materia de
Seguridad Social, incluida la proteccién por desempleo, que no tengan carac-
ter recaudatorio o sancionador se ajustara a lo dispuesto en la Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comin, con las especialidades en ella previstas para tales
actos en cuanto a impugnacién y revision de oficio, asi como con las estable-
cidas en la presente disposicién adicional o en otras disposiciones que resul-
ten de aplicacién” .

La Ley 24/2001 se ha preocupado ademés de reforzar la exigencia de
reclamacion administrativa previa en todo caso, suprimiendo la posibilidad de
reclamaciones previas exentas, salvo en e caso de que la Entidad Gestora
estuviera obligada a proceder de oficio, paralo cual modifica el texto del arti-
culo 71 de la Ley de Procedimiento Laboral, asi como de regular 10s efectos
del silencio administrativo en los procedimientos administrativos de
Seguridad Social, iguamente en la nueva disposicion adiciona vigésima
quinta de la Ley Genera de la Seguridad Social. (Anoto que esta modifica-
cion parece reveladora de una tendencia hacia la administrativizacién de la
gestion de la Seguridad Social, que en los borradores conocidos de la Ley de
creacién de la prometida Agencia de la Seguridad Social se lleva a extremo
de atribuir al Orden Contencioso-Administrativo el conocimiento de todoslos
litigios en materia de Seguridad Social, con excepcion delosreferentes a pres-
taciones).

Pues bien, si partimos de la Ley 30/1992, que no en vano regula, precisa
mente, el procedimiento administrativo coman, habremos de recordar €l prin-
cipio bésico contenido en su articulo 53.1:

“ Los actos administrativos que dicten las Administraciones Publicas, bien
de oficio 0 a instancia del interesado, se produciran por el 6rgano competen-
te ajustandose al procedimiento establecido” .

Y es que, por una exigencia no sblo legal, sino también constitucional
(letra c del articulo 105), la produccion de una resolucién por la Entidad
Gestora 0 Servicio Comun, en cuanto Administraciones Publicas que gerci-
tan sus competencias a través de actos administrativos, exige latramitacion de
un procedimiento administrativo que debe regirse por laLey, y ello alin cuan-
do laimpugnacion del acto haya de redlizarse en via jurisdiccional social. En
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definitiva, todo e conjunto de normas reguladoras de los procedimientos
administrativos forman parte de la legalidad de la actuacién administrativa
cuyo control estd atribuido a los 6rganos judiciales, en este caso a los del
Orden Social.

Lo dicho hasta ahora no es otra cosa que la expresion de una flagqueza en
el control judicial delaactividad administrativa, puesto que laintroduccion de
este control judicial sobre el procedimiento tiene por objeto contribuir ante
todo a la garantia de los derechos de los administrados. La misma Ley de
Procedimiento Laboral toma en consideracion la necesidad del expediente
administrativo como elemento de garantia. Sus articulos 142.1 y 143 se preo-
cupan de garantizar la aportacion del expediente administrativo al proceso
puesto que, en definitiva, puede haber hechos constitutivos del derecho del
demandante cuya prueba sea “imposible o de dificil demostracién por medios
distintos a aquél”. Una consideracion legal ciertamente acertada, pero que
parte | 6gicamente de la necesaria existencia del expediente, 10 que no parece
compatible con reclamaciones previas “exentas’, carentes de dicho soporte.

Pero ademés habria que preguntarse si € olvido del expediente adminis-
trativo y de los requisitos de su tramitacion, y la resolucion en € proceso de
los litigios haciendo casi completa abstraccion del contenido del expediente,
no produce una transferencia a los drganos judiciales de la compl eta resolu-
cion de un porcentagje significativo de las solicitudes de prestaciones, espe-
cialmente en materia de incapacidad permanente (transferencia que podria ser
mayor cuanto menor sea la preocupacion de la Administracion por la correc-
cion del trémite procedimental), y si esto no constituye una de las causas de
la saturacion de determinados érganos judiciales con este tipo de litigios.

4. LASSENTENCIASDE LA SALA DE LASPALMASDEL TRIBUNAL
SUPERIOR DE JUSTICIA DE CANARIASDE 30 DE ABRIL DE 2001
Y DE 30 DE ENEROY 19Y 23 DE ABRIL DE 2002

Las cuatro sentencias objeto de mi comentario tienen en comin el que
todas ellas se introducen en el seno del expediente administrativo para anali-
zar si el mismo se hatramitado correctamente por la Entidad Gestoray extraer
las correspondientes consecuencias.

En la sentencia de 19 de abril de 2002 (recurso de suplicacion 347/2000),
se plantea, entre otras cuestiones, € problema de la falta de motivacion de la
resolucién administrativa. En un supuesto de revision de la incapacidad per-
manente por la Entidad Gestora al amparo del articulo 143 de la Ley Genera
de la Seguridad Social, la parte actora recurre en suplicacién contra la deses-
timacion de su demanda en instancia 'y aega, como causa de nulidad de la
resolucién administrativa, la falta de motivacién de la resolucién, con infrac-
cion del articulo 54 LRJIPAC. Tal falta de motivacion era patente atendiendo
exclusivamente al texto de la resolucién de revision recurrida, pues € mismo
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respondia a un modelo llenado con los datos de la beneficiariay una escueta
frase que, por si sola, haciaininteligible la causa por la que se habia procedi-
do arevisar la incapacidad permanente. Ocurre sin embargo que dicha reso-
lucién teniacomo referente el dictamen propuestadel equipo de valoracion de
incapacidades, el cual, con independencia de las eventuales discrepancias
sobre su contenido, permitia comprender perfectamente las causas de larevi-
sion. La resolucion definitiva del expediente administrativo simplemente
aceptaba el dictamen propuestay resolvia segin €l criterio del mismo, aunque
no incorporaba el texto del dictamen. El articulo 89 LRIPAC permite que €
contenido de un informe sirva como motivacion del acto administrativo cuan-
do éste siga el criterio de aquél y € texto del informe se incorpore ala reso-
lucién. Faltaba en este caso la incorporacion del texto del informe a la
resolucion, pero la Sala entendio que no se produciaindefension algunay, por
tanto, que no existia infraccion procesal con efectos invalidantes del acto
administrativo, puesto que €l interesado tenia cumplido conocimiento del con-
tenido del dictamen propuesta en la tramitacion del expedientey formulé ae-
gaciones sobre el mismo de forma previa a ser dictada la resolucion, de
conformidad con el Real Decreto 1300/1995, sin que después de sus aega-
ciones se hubierallevado a cabo cualquier otro trdmite que pudiera ser desco-
nocido por el mismo. Y, como quiera que la resolucién habia seguido €
criterio del dictamen propuesta, no se producia indefension, ya que la moti-
vacion del acto era perfectamente conocida por € interesado. Un criterio, en
definitiva, coincidente con €l fijado por la Sala Cuarta del Tribunal Supremo
en su sentencia de 26 de mayo de 2000 (recurso nimero 3205/1999; ponente
Joaguin Samper Juan). En esta sentencia la Sala Cuarta asume los criterios
fijados con reiteracion por la Sala Tercera 'y por € Tribunal Constitucional,
que resume de esta manera:

“A) El sometimiento de la actuacion administrativaalaLey y a derecho,
la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos, y € control que
corresponde a los Tribunales de la legalidad de la accién administrativay de
ese sometimiento a la Ley, demandan la motivacion de los actos administrati-
vos en garantia de la seguridad juridica, de laigual aplicacion delaLey y del
derecho alaigual proteccion juridica (articulo 9.1y 103.1 de la Constitucion).
Ademés la necesidad de motivacion del acto administrativo se conecta con
derecho fundamental alatutela efectivay a derecho de defensa (STS/I11 de 9-
2-1987, 17-11-1988, 19-12-98, 25-6-99 y 12-5-99, entre otras).

B) En atencidn a esas garantias, € articulo 54.1 de la Ley 30/1992 de 26
de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, dispone que los actos administrativos
que enumera (y € que se examina puede ser incardinado en su letra @) serén
motivados con sucinta referencia de hechos y fundamentos de derecho. Quiere
ello decir que, aunque sea escuetamente, han de contener larazon esencia de
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la decision de la Administracion, con la amplitud que permita a destinatario
su adecuada defensa y a los 6rganos jurisdiccionales € conocimiento de los
datos facticos y normativos necesarios para resolver la impugnacion judicial
del acto, en el gercicio de su facultad de revision y control de la actividad
administrativa, sancionada en €l articulo 106 de nuestra Constitucién (STS de
5-12-99 y 12-4-2.000).

C) Ahorabien, €l requisito de motivacion ha de entenderse cumplido cuan-
do en € acto administrativo se aceptan informes, dictdmenes o memorias, a
considerarse que los mismos forman parte de la resolucién, para lo que basta
ademés una motivacion sucinta (SSTS de 24-2-78, 15-11-84 y 10-2-97). A este
respecto, es doctrina reiterada del Tribunal Constituciona y constante juris-
prudencia de esta Sala la que considera idénea, para el cumplimiento de los
fines de la motivacion del acto administrativo ya aludidos en €l ordinal ante-
rior, laremision explicita o implicita alos informes y documentacion obrante
en el expediente (STS de 25-5-98).

D) De cualquier modo, la falta de motivacion o la motivacion defectuosa
no constituye nunca un supuesto de nulidad de pleno derecho que € articulo
62 de la Ley 30/1992 reserva para los supuestos que enumera, entre los que
no aparece incluido este. A lo mas, puede ser un vicio de anulabilidad, de
acuerdo con €l articulo 63.2 de la citada Ley, o implicar simplemente una
merairregularidad no invalidante. Ello dependera de que haya producido o no
indefension al administrado. Y atal efecto, €l requisito de motivacién puede
considerarse cumplido, si responde a la doble finalidad de dar a conocer al
destinatario las razones de la decision que se adopta y permitir su eventual
control jurisdiccional mediante el efectivo ejercicio de los derechos
(Sentencias del Tribunal Constitucional 79/90, 199/91 de 28 Octubre y del
Tribunal Supremo de 18-4y 1-10-88, 3-4-90, 4-6-91, 23-2-95, 12-1y 11-12-
98, entre muchas otras)”.

En base atodo lo cual la Sala Cuarta, en relacién con los expedientes de
prestaciones por incapacidad permanente, nos dice:

“Es suficiente con que las resoluciones de invalidez contengan una moti-
vacion sucinta, de acuerdo con €l citado articulo 54.1, siempre y cuando "se
respeten |os derechos reconocidos alos interesados', como recuerda el articu-
lo 1.3 de la Orden de 18 de Enero de 1996. Exigir otra mas exhaustiva podria
dificultar lainformatizacion de las resoluciones, que €l INSS hallevado acabo
de acuerdo con la autorizacion que contiene el articulo 1.3 citado, y solo pro-
vocaria dilaciones perjudiciales para los propios beneficiarios del sistema,
dadalamultitud de expedientes de invalidez que el INSS esta obligado aresol-
ver con la urgencia que demanda la solucidn de situaciones de necesidad.
Convieneno olvidar que, como es conocido detodos, las resoluciones deinva-
lidez contienen dos documentos que se entregan unidos a beneficiario. En el
primero constael dictamen-propuesta que formula el Equipo de Valoracién de
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Incapacidades (EV1), que incluye la profesion del beneficiario, su edad, la
clase de dolencias que padece y € estado de evolucién de las mismas y €l
acuerdo del Director Provincial del INSS asumiendo integramente dicha pro-
puesta. En e segundo aparece la autentica decision del Director Provincial
que declarala situacién invalidante, su fecha de efectos y la cuantia de la pen-
sién, e indica también la normativa que ha sido aplicada al efecto. Pues bien,
en las resoluciones de invalidez, las razones que las motivan se infieren, 16gi-
camente y con claridad tal que eliminatoda posible idea de indefension, delos
citados datos, que son los Unicos que se tienen en cuenta tanto para declarar el
grado de invalidez como parafijar €l plazo de revision, cuya duracion depen-
de de la previsible progresién de las enfermedades diagnosticadas. Ello hace
innecesario incluir cualquier otro razonamiento en relacion con € plazo, que
no haria mas que redundar sobre los mismos datos féacticos. El contenido
explicito de ambos documentos es pues suficiente para considerar que se ha
cumplido con la obligacién de motivar sucintamente el grado invalidante y el
plazo de revision”.

Supongamos, sin embargo, que por cualquier causa el interesado desco-
nociera los motivos que fundamentaran la resolucién de revision de su inca-
pacidad. Imaginemos que la resolucion se separase del criterio del
dictamen-propuesta, que con posterioridad a las alegaciones del interesado
se hubiesen practicado nuevos tramites y pruebas, etc.. En ese caso, desde
un punto de vista administrativista, estaria claro que se habria producido
indefension y la consecuencia seriala anulacion del acto administrativo. No
habria lugar a que el 6rgano judicial entrase en el fondo del asunto, porque
faltaria una de las condiciones que lo permiten, ya que, incluso cuando el
material factico fuese suficiente, estariamos ante un supuesto de indefension
procedimental, por lo que no cabria sino la anulacion del acto administrati-
voy el reenvio del expediente ala Administracion. A partir de la sentencia
judicial la Administracion podria retomar el expediente de revision de la
incapacidad, corrigiendo el defecto procedimental que dio lugar ala prime-
ra anulacion, sin que ni ellani el érgano judicial que eventualmente cono-
ciese el recurso contra €l nuevo acto administrativo se encontrasen
vinculados por la cosa juzgada material de la primera sentencia. Esto seria
asi por cuanto la primera sentencia solo se habria pronunciado sobre el pro-
cedimiento y no sobre €l fondo del asunto (la procedencia de larevision de
la incapacidad en funcion de la variacion del estado del beneficiario), esto
es, por cuanto se habria gjercido una jurisdiccion meramente revisoria del
acto administrativo.

Si negamos el carécter revisorio de la jurisdiccion del Orden Social, en
este supuesto el drgano judicial nada tendria que decir sobre el procedimien-
to administrativo, puesto solo existiria un requisito preprocesal exigible ala
parte actora, la reclamacion previa. Lo sometido al conocimiento del érgano
judicial seria la pretension por parte del beneficiario de que la Entidad
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Gestora le mantuviera en €l disfrute de la prestacion y, por tanto, aquél sélo
habria de valorar si concurren o no los supuestos habilitantes de la revision
de la incapacidad, distribuyendo la carga de la prueba entre las partes con-
forme alaLey. Su sentencia, una vez firme, sentaria fuerza de cosa juzgada
material en relacion al fondo del asunto. A cambio, claro estd, se renunciaria
alaaplicacion de las normas de procedimiento administrativo y una exigen-
cia tan bésica en este orden como la de motivacion de los actos seria com-
pletamente irrelevante juridicamente, un elemento sobre el cual el 6rgano
judicial nada tendria que decir. Podria ocurrir que la Administracion, efecti-
vamente, no hubiese motivado su acto, pero si en el marco del proceso se
acreditase la procedencia de la revision, con ello bastaria para desestimar la
demanda. El control judicial de la actuacion administrativa no alcanzaria en
ningun caso a procedimiento.

Afiadamos un Gltimo elemento a andlisis. Hemos dicho que la falta de
motivacion del acto limitativo de derechos es exigible para evitar la inde-
fension del administrado y que, si tal indefensién no se produce, no hay
motivo de anulacion. La garantia que ello supone para el administrado parte
de laidea de que, conocida la motivacién de la Administracion, con ello el
debate queda centrado y el interesado puede gjercitar en su caso las vias de
recurso sobre un objeto concreto y determinado. Pero claro, esto seria asi s,
aceptando el caracter revisorio de lajurisdiccion, el debate en sede judicial
guedara limitado a los motivos alegados por la Administracion, aplicando
una exigencia de estricta congruencia entre proceso, reclamacion previa'y
expediente administrativo. Pero precisamente esta limitacion ala cognicién
judicial ha sido expresamente negada por la doctrina de la Sala Cuarta del
Tribunal Supremo en sus sentencias de 28 de junio de 1994 y de 5 de
diciembre de 1996, anteriormente comentadas, permitiendo que la
Administracion opongaen el proceso ala pretension de la parte actora moti-
vos diferentes a los alegados en su resolucion. ¢Para qué sirve entonces la
motivacion del acto administrativo? Parece que en tales condiciones la moti-
vacion no solamente no evita la indefension, sino que por €l contrario la
puede incrementar, al confundir a administrado y conducirle a plantear su
demanda en términos errados, encontrandose final mente con que su preten-
sion es desestimada por motivos completamente distintos a los que figura-
ban en la motivacién de la resolucion y que conoce por primera vez en la
vista del juicio oral, a escuchar a Letrado de la Entidad Gestora, aunque
tales motivos se articulen a partir de hechos resultantes del expediente,
como exige la doctrina unificada.

La cuestion queda latente detras del texto de la sentencia, dado que en
ésta la falta de motivacion del acto no se estimo que fuera causante de inde-
fension, por los motivos ya explicados y, por tanto, no produjo la anulabili-
dad del acto administrativo, conforme a articulo 63.2 LRJPAC, a tratarse de
un mero defecto de forma sin ulterior relevancia. Sin embargo se trata de un
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problema cotidiano y reiterado, que deriva no slo de la negacion del caréc-
ter revisorio de la jurisdiccién, sino de los principios rectores del procedi-
miento laboral conforme a articulo 74 de la Ley de Procedimiento Laboral:
oralidad y concentracion. Tanto el interesado como la Entidad Gestora, a
pesar de haberse tramitado un expediente (aunque no necesariamente, a
admitirse las reclamaciones previas exentas) y, en todo caso, haberse pre-
sentado y resuelto (expresamente o por silencio) unareclamacion previa, son
citados ajuicio sin saber exactamente qué motivos fundamentaran la preten-
sién y oposicion, qué clase de documentos e informes periciales se presen-
tarén, cudles seran las pruebas y, en definitiva, qué sorpresas les esperan,
puesto que a cada una de €llas les basta con encontrar algiin elemento facti-
co en el expediente que lo permita para instrumentar una argumentacion
nueva e inesperada, frente a la cual la otra parte no tendra preparados ni
argumentos ni pruebas. Gran parte de los problemas que se estan plantean-
do en relacion con las prestaciones de incapacidad permanente derivan de
esta configuracién del proceso. La negacion del carécter revisorio de la
jurisdiccion y la limitacién a minimo de la exigencia de congruencia con
expediente y reclamacion previa debieran entonces ir acompariados de algu-
nas obligaciones procesales que evitaran esta situacion y que existen en €l
proceso civil: obligacion de presentar los documentos con la demanda,
audiencia previa, etc.

L as otras tres sentencias objeto de mi comentario plantean igualmente un
problema de procedimiento administrativo cuya solucién en sede judicia
serd diferente en funcion del concepto que tengamos del gercicio de la
jurisdiccién en esta materia de Seguridad Social. El planteamiento ha de par-
tir de la especial posicion de la Administracion en el procedimiento admi-
nistrativo, puesto que, en virtud del principio de autotutela, se constituye
simultdneamente en juez y parte, si bien, en cuanto parte, tiene unas carac-
teristicas muy especiales, puesto que los intereses que debe servir a través
del gjercicio de sus potestades, conforme al articulo 103.1 de la
Constitucion, no son fines particulares, ni siquiera sus propios intereses pro-
pios, sino los intereses generales (segiin el concepto Ilamado de potestad-
funcion), y en su actuacion esta obligada a respetar la objetividad, estando
sometida plenamente alaLey y a Derecho. De ahi que en latramitacion del
expediente administrativo |a Administracion no pueda actuar como un parti-
cular, proponiendo y practicando Unicamente las actuaciones y pruebas que
pudieran convenir a su postura, sino que esta obligada a llevar a cabo las
actuaciones necesarias para indagar la verdad objetiva y resolver conforme
a Derecho.

En el procedimiento administrativo no existe por tanto un juez imparcial
gue se constituye en mero espectador de la actividad probatoria de | as partes,
no rige € principio de aportacion de parte de las pruebas, sino que la
Administracion esta obligada a actuar de oficio. Los articulos 78, 80 y 81
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LRJPAC regulan la instruccion y la practica de la prueba en el expediente
administrativo. El articulo 78 sienta un principio de gran claridad: “L os actos
de instruccién necesarios para la determinacion, conocimiento y comproba-
cion de los datos en virtud de los cuales deba pronunciarse la resolucion, se
realizaran de oficio por €l érgano que tramite el procedimiento, sin perjuicio
del derecho de los interesados a proponer aquellas actuaciones que requieran
su intervencion o constituyan tramites legal o reglamentariamente establ eci-
dos’. A su vez €l articulo 80.2 establece que “cuando la Administracién no
tenga por ciertos los hechos alegados por |os interesados o la naturaleza del
procedimiento lo exija, € instructor del mismo acordard la apertura de un
periodo de prueba por un plazo no superior atreinta dias ni inferior adiez, a
fin de que puedan practicarse cuantas juzgue pertinentes’. Afiade el nimero 3
del mismo articulo que “él instructor del procedimiento solo podra rechazar
las pruebas propuestas por los interesados cuando sean manifiestamente
improcedentes o innecesarias, mediante resolucion motivada” y el articulo
81.3 cierrad circulo a decir que “en los casos en que, a peticion del intere-
sado, deban efectuarse pruebas cuya realizacion implique gastos que no deba
soportar la Administracion, ésta podra exigir € anticipo de los mismos, a
reserva de la liquidacion definitiva, una vez practicada la prueba’. El resulta-
do es doble: La Administracion queda obligada a la practica de las pruebas
propuestas por los interesados, salvo que éstos, estando obligados, no antici-
pen los gastos, si le es exigido, y salvo que se estimen |as pruebas propuestas
como improcedentes e innecesarias. Y, ademas, laAdministracion queda obli-
gada a practicar las pruebas necesarias para la determinacion de los hechos,
aun cuando no lo pidan los interesados, cuando “no tenga por ciertos los
hechos alegados por los interesados o la naturaleza del procedimiento 1o
exija’, esto es, cuando constituyan actos de instruccién “necesarios para la
determinacion, conocimiento y comprobacion de los datos en virtud de los
cuales deba pronunciarse la resolucion” que, de conformidad con €l articulo
78.1, han de practicarse de oficio.

En este orden de cosas también hay que tener en cuentalo establecido en
la especifica regulacion de los procedimientos administrativos en materia de
Seguridad Social y, en concreto, en el Real Decreto 1300/1995, de 21 dejulio,
respecto a incapacidades permanentes. El articulo 5 de este Real Decreto
regulalainstruccion del procedimiento. La prueba en este procedimiento esta
regladay exige la aportacion del alta médica de asistencia sanitariay del his-
torial clinico o, en su defecto, de informe de la Inspeccion Médica. La trami-
tacion del expediente requiere ademas la confeccion, a partir del mismo, de
un informe médico de sintesis, comprensivo de todo lo referido o acreditado
en e expediente, asi como un informe de antecedentes profesionales y los
correspondientesinformes de altay cotizacion. L égicamente dicho articulo ha
de respetar e interpretarse de acuerdo con lo establecido en la LRIPAC, en
cuanto norma de superior rango, por lo que ha de reputarse aplicable al pro-
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cedimiento |o establecido respecto ala préctica de pruebas en los articulos 80
y 81 delamisma. Y no hay que olvidar tampoco que el nimero 3 del articu-
lo 5 del Real Decreto 1300/1995 especificaque “ cuando las caracteristicas cli-
nicas del trabgjador 1o aconsgien, o resulte imposible la aportaciéon de los
documentos sefiadlados..., €l Instituto Nacional de la Seguridad Socia podra
solicitar laemision de otrosinformesy la préctica de pruebas y exploraciones
complementarias, previo acuerdo con los centros e instituciones sanitarias de
la Seguridad Social u otros centros sanitarios’.

Existe en definitiva una obligacion de la Administracion de practicar las
pruebas necesarias, |0 que constituye una norma del procedimiento adminis-
trativo que eventualmente puede ser vulnerada. La primera cuestion que se
plantea en las tres sentencias de la Sala de Las Palmas, estriba en determinar
cuando hay que entender que la Administracién ha vulnerado su obligacion
procedimental de practica de pruebas. La segunda cuestion, una vez que se
determine que la obligacién ha sido desconocida por la Administracion, con-
siste en establecer qué consecuencias juridicas tendria esa vulneracion.

Antes de nada hay que decir que desde un concepto estricto de plenajuris-
diccion no tendria sentido plantearse el problema, puesto que la vulneracién
no tendria consecuencia alguna: las pruebas habrian de plantearse en €l juicio
y ala parte actora le corresponderia pedir la préctica de las pruebas de los
hechos constitutivos del derecho que reclama. Si en el expediente administra-
tivo no se practico una prueba que se estima necesaria bastaria con practicar
la misma en € juicio. Es ocioso por tanto discutir sobre los efectos de una
hipotéticainfraccion procedimental. De nuevo resultaria que las normas regu-
ladoras del procedimiento administrativo carecerian de toda relevancia en €
ambito judicial.

Sin embargo dicha solucion ignora que la préctica de determinas prue-
bas, con independencia de que el resultado de las mismas pudiera ser favo-
rable o no alas pretensiones del interesado, constituye una obligacion de la
Administracion que dificilmente puede ser suplida por el actor con los
medios a los que puede acceder o, si lo es, puede suponer un coste elevado
y sencillamente inasumible para un trabajador. Supongamos que el actor
sufre padecimientos de los que conoce |os sintomas y, como consecuencia
de los mismos, se veincapacitado para desarrollar su trabajo habitual. No es
desde luego indiferente €l que la Administracion lleve a cabo un andlisis
meédico riguroso de la situacion del solicitante, fuere cual fuere su resultado
(y partimos de la presuncion de la objetividad de los facultativos que lo lle-
varan a cabo), o que, por el contrario, sSimplemente se enrogue en una pos-
tura negativay, sin practicar tales analisis y mediante la mera aportacion de
un historial clinico inconcluyente (como es frecuente), cargue a actor con
lanecesidad de acudir a centros médicosy sanitarios parallevar a cabo toda
esa actividad, soportando ademés el coste de lamisma. No es o mismo que
el interesado haya de arreglarselas para intentar aportar pruebas de las
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caracteristicas de su trabajo con objeto de demostrar laincompatibilidad del
mismo con sus padecimientos y limitaciones, o que la Administracién, uti-
lizando sus medios e incluso sus facultades exorbitantes de inspeccién, lleve
a cabo tal indagacién. Esta actividad probatoria administrativa, que debe ser
regida por laobjetividad, dificilmente podra ser suplida en la préctica por €l
interesado, bien por falta de los poderes necesarios para ello, que si tiene la
Administracion, bien por falta de los medios econémicos o materiales, de
los que si puede disponer la Administracion. La postura defensora de la
jurisdiccion plena, al obviar los aspectos que conciernen al procedimiento
administrativo, se sitlla en un mundo ideal o ficticio que no se corresponde
con larealidad de las cosas y, desde el punto de vista juridico, hace abs-
traccion de las normas aplicables al procedimiento, por cuyo cumplimiento
deben velar los érganos judiciales como parte integrante del control de la
legalidad de la actuacion administrativa al que obliga €l articulo 106 de la
Constitucion.

En base a tales consideraciones parece que |o correcto seria entrar a cono-
cer sobre la eventual vulneracion de las normas que obligan a la
Administracion a practicar las pruebas necesarias, para después proceder a
determinar las consecuencias de esta vulneracion, si fuese apreciada
Observemos que en los tres supuestos analizados no hay una peticion de prac-
tica de pruebas en el seno del procedimiento por parte del interesado, lo que
nos llevaa determinar si determinadas cuestiones de hecho debieron ser obje-
to de actividad probatoria de oficio, por cuanto la Entidad Gestora ho tuvo por
ciertos los hechos alegados por los interesados o bien porque la naturaleza del
procedimiento lo exigia.

En la sentencia de 30 de enero de 2002 (recurso de suplicacion nimero
108/2000), la actora alegd en su recurso contra la sentencia desestimatoria de
su pretension de reconocimiento de una prestacion por incapacidad perma-
nente, que laresolucion del INSS se habia fundado exclusivamente en su his-
torial clinicoy que no sele habia practicado ninguna prueba complementaria.
La Sala se pronuncio sobre el fondo de dicho motivo de recurso, ain cuando
éste se presentd amparado en la letra b del articulo 191 de la Ley de
Procedimiento Laboral como pretension de revision factica, con el objeto de
afadir en larelacion de hechos probados un parrafo que degjara constancia de
gue no se habian practicado pruebas ni examenes complementarios, o que
constituia desde luego un cauce procesal ciertamente inadecuado para plan-
tear 1o que en realidad era un motivo de fondo.

Lo primero que cabe observar es que no parece haber duda sobre la viabi-
lidad de que € 6rgano judicial valore las pruebas practicadas en el expedien-
te administrativo sin necesidad de reiterar las mismas en el acto del juicio, lo
gue ya constituye la aceptacién de un criterio propio de jurisdiccion revisoria.
La cuestion estriba en que, ademés de | as pruebas practicadas y obrantes en el
expediente, la Administracién pudiera estar obligada a practicar “pruebas y
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exploraciones complementarias’. En el caso analizado no se habia practicado
ninguna de estas pruebas ni exploraciones complementarias, habiéndose
basado la resolucion administrativaen el historial clinico del actor. Sobre esta
cuestion la sentencia analizada razon6é como sigue:

“Es cierto que la norma contenida en el articulo 5 del Real Decreto
1300/1995y en el articulo 8 de la Orden de 18 de enero de 1996 sobre la posi-
bilidad de pruebas y examenes complementarios contiene un supuesto de
hecho definido mediante conceptos juridicos indeterminados (“cuando las
caracteristicas clinicas del trabajador 0 aconsegjen o resulte imposible o insu-
ficiente la aportacion de los documentos sefialados’), cuya correcta aplicacion
por la Entidad Gestora ha de ser objeto de control judicial, si asi se pidiera por
parte interesada, como es propio de toda actuacién administrativa conforme al
articulo 106.1 de la Constitucion. Pero si lo que se quiere imputar ahora es un
incumplimiento normativo en la tramitacion del expediente, de ello podria
resultar la anulacion de la resolucién para ordenar la retroaccion de la misma
al momento en que se vulnero la legalidad, pero no se derivaria del mismo €
derecho de |a trabajadora a la prestacion reclamada, puesto que para ello la
parte actora habria de acreditar en sede judicial la concurrencia de los hechos
constitutivos de tal derecho, lo que no ha ocurrido (...) Ha de recordarse que
lo que la actora pretendia en €l suplico de su demanda era el reconocimiento a
un derecho prestacional y que para ello le incumbia acreditar |os hechos cons-
titutivos de su derecho, sin que sea suficiente en modo alguno una mera ale-
gacién de que no se le han practicado pruebas complementarias. De tal hecho,
si se acreditase que concurre el supuesto que las hacia obligatorias, o que no
se hace, resultaria en todo caso la anulacién de la resolucion, que no se pre-
tende, pero no e reconocimiento del derecho”.

Se observa gue la solucion adoptada por la Sala pasa por razonar que no
ha existido e incumplimiento procedimental alegado en la tramitacion del
expediente, puesto que no se acreditd que concurriese el supuesto de hecho
gue convierte en obligatorias las pruebas y exploraciones complementarias.
Sin embargo se afiaden en la sentencia, como “obiter dicta’, algunas consi-
deraciones que aceptan un planteamiento propio de jurisdiccion revisoria. Si
el incumplimiento procedimental se hubiera producido, se nos dice, en ese
caso ho podriael érgano judicial resolver sobre la pretensién de la parte acto-
ra, porque precisamente de dicho incumplimiento resultaria unainsuficiencia
féctica que obliga, conforme a criterio que hemos visto seria propio de la
doctrina contencioso-administrativa (sentencia de 9 de octubre de 1999 de la
Sala Terceradel Tribunal Supremo en el recurso 4653/1995, citada mas arri-
ba), a reenvio del expediente a la Administracion. Se impondria por tanto
una mera sentencia anulatoria del acto administrativo impugnado, algo sin
dudainusual en el Orden Social. Cuestién distinta seria que mediante la acti-
vidad probatoria de la parte actora en el proceso se hubiese subsanado dicha
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insuficiencia féctica, puesto que en ese caso € oOrgano judicial si podria
entrar a resolver sobre el fondo. Lo que, en definitiva, supone que, ante una
omisién procedimental imputable alaAdministracion y relativa ala préactica
de pruebas en el expediente administrativo, a interesado le quedarian dos
opciones: Bien pedir la anulacion de laresolucién 'y el reenvio del expedien-
te ala Administracion para la practica de la prueba omitida; o bien intentar
su préctica en el proceso para subsanar la insuficiencia facticay permitir al
organo judicial entrar a conocer sobre el fondo del litigio.

L os otros dos supuestos son muy similares, aunque la prueba necesaria no
se refiere a los padecimientos y limitaciones del solicitante de la prestacion
por incapacidad permanente, sino a las caracteristicas del trabajo para el cual
pretende la declaracion de invdlido permanente total. En ambos casos, ade-
mas, lo que se plantea es la incapacidad de desarrollar €l trabajo no por una
imposibilidad fisica en sentido estricto, sino por el riesgo cierto que ello
supondria paralavida e integridad fisicadel trabajador. Seinterfiere por tanto
un problema preventivo que la sentencia de 30 de abril de 2001 (recurso de
suplicacion nimero 878/1999), presenta en estos términos:

“Si se determinase que, por padecimientos de etiologia laboral o no, la
trabajadora estuviera afectada por una situacion particular que conllevase un
riesgo especifico y grave para su salud derivado de su trabajo, dicho trabajo
con exposicion a riesgo le quedaria vedado en aplicacion del articulo 25 de
laLey 31/1995. El que dicha prohibicion de exposicion al riesgo se limitase
a una mera obligacion del empresario de cambio de puesto de trabajo o, por
el contrario, determinara una situacion de incapacidad para la profesion habi-
tual, requeriria conocer en todo caso la evaluacién de riesgos y la planifice-
cion delaactividad preventiva de la empresa, en la que deberian especificarse
las medidas aplicablesy si el cambio de puesto de trabajo en laempresaes o
no posible, debiendo tramitarse dicho cambio de puesto, en caso de discre-
pancia, con arreglo alo previsto en los articulos 45 y siguientes de la Orden
de 9 demayo de 1962, que desarroll6 el Decreto 792/1961 (que hoy debe con-
siderarse, en aguello en lo que conserva vigencia, como desarrollo del Real
Decreto 1995/1978)".

La sentencia de 23 de abril de 2002 (recurso de suplicacién nimero
427/2000) lo expresa de la siguiente manera:

“Laincompatibilidad puede derivar también de laimposibilidad de pres-
tar servicios sin asumir un riesgo inminentey grave derivado de laconjuncién
del estado del trabajador con las condiciones de trabajo en la profesion, ain
cuando la etiologia de la enfermedad sufrida no sea profesional. Y por riesgo
inminente y grave hemos de remitirnos a la definicion legal dada por €l arti-
culo 4.4° de la Ley 31/1995: ‘ Se entendera como riesgo laboral grave e inmi-
nente aquel que resulte probable racionalmente que se materialice en un
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futuro inmediato y pueda suponer un dafio grave parala salud de los trabaja-
dores. En el caso de exposicion a agentes susceptibles de causar dafios graves
a la salud de los trabajadores, se considerara que existe un riesgo grave e
inminente cuando sea probable racionalmente que se materialice en un futu-
ro inmediato una exposicién a dichos agentes de la que puedan derivarse
dafios graves para la salud, aun cuando éstos no se manifiesten de forma
inmediata’.

El razonamiento es que si €l desempefio de la profesion habitual implica
que € trabajador se sitlie, debido a sus padecimientos especificos, en una
situacion de riesgo calificable como de grave e inminente, entonces la pro-
hibicién de trabajar en tales circunstancias resultante del articulo 25 de la
Ley de Prevencion de Riesgos Laborales y la necesaria paralizacion inme-
diata de los trabajos ha de ser interpretada como una situacion de incapaci-
dad a efectos de Seguridad Social, incluso de naturaleza permanente si la
situacion también lo fuera. Y, con €llo, se viene aresolver €l problema plan-
teado por laausencia en €l articulo 25 de la Ley de Prevencion de una situa-
cion de baja por riesgo como la introducida en € articulo 26 por la Ley
39/1999, igualmente condicionada a la imposibilidad de cambio de puesto
de trabgjo.

Como ocurre en €l articulo 26 de la Ley de Prevencion en relacion con la
situacion de riesgo, la forma de acreditar la misma la constituye la actividad
de evaluacion de riesgos que esta en manos del empleador através de los ser-
vicios de prevencion, propios o externos. En tal contexto no se puede cargar
al trabajador con la prueba de tales circunstancias, que exigen de un analisis
técnico que se manifiesta en un documento al que é no tiene acceso. Por €
contrario, debe valorarse especialmente que las Autoridades Laborales y
Sanitarias si tienen acceso a dicho documento y pueden gjercer potestades de
inspeccion y control para forzar a empleador a cumplimiento de sus obli-
gaciones 0 para comprobar, directamente y a través de sus propios medios,
las reales caracteristicas de |os puestos de trabajo propios de la profesién u
oficio del interesado.

Ambas sentencias consideran por ello que la Administracion esta obligada,
en aplicacion de los articulos 78 y 80 LRJIPAC, a practicar las pruebas y actos
de instruccién necesarios para “la determinacién, conocimiento y comproba-
cién” detales hechos. Pero dicha obligacion procedimenta nace, bien delade-
gacion del hecho por € interesado en la tramitacion del expediente, no
teniéndolo la Administracion por cierto, bien de la necesidad de efectuar com-
probaciones por la aparicion de alguna manera durante la tramitacion del expe-
diente de indicios o dudas razonables de suficiente peso sobre un dato esencial,
en cuyavirtud deba pronunciarse laresolucion (articulo 78.1 LRIPAC). Por esta
razon ambas sentencias difieren en e sentido de su fallo. En la sentencia de 23
de abril de 2002 € recurso ddl actor es desestimado por cuanto se entendi6 que
no se habia producido ninguna infraccién procedimental en la tramitacion del
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expediente, dado que, atendidas las circunstancias, no existia obligacion por
parte de la Administracion de haber efectuado actos de instruccion ni pruebas
sobre el riesgo alegado:

“Para que estainversion sea efectiva deben resultar del expediente indicios
fundados de que tales circunstancias concurren, o bien lo debe haber alegado
en latramitacion del expediente el solicitante de la prestacion de forma razo-
naday verosimil. En tales casos, si la Administracién no tuviera por cierto el
hecho, esta obligada de oficio ala préctica de prueba, segiin disponen los arti-
culos 78 y 80 de la Ley 30/1992, lo que en este caso incluiria una valoracion
del riesgo que podria satisfacerse mediante la exigencia de la preceptiva eva-
luacion de riesgos realizada por € empleador conforme con los articulos 16 y
25delaLey 31/1995y el Rea Decreto 39/1997.Y si existiendo indicios fun-
dados o habiendo sido alegado por €l solicitante no se practicase prueba a gu-
na en lainstruccion del expediente respecto atal hecho, la Administracion ha
de conformarse a tener por cierto lo alegado. Ocurre que en este caso ni exis-
ten tales indicios fundados, ni se ha producido tal alegacion en € expediente,
resultando que la mencion del hecho apenas se vislumbra por primera vez en
€l escrito de reclamacion administrativa previa contra la resolucion definitiva,
estando indicadalevemente en idénticos términos en el escrito de demanda, sin
gue nada especial conste en € acta del juicio que se manifestase en la instan-
cig, por lo que el argumento se desarrolla por primera vez en via de suplica-
cion. Y en estas condiciones no es posible sostener que correspondia a la
Administracion probar la inexistencia de tal riesgo, sino que habia de ser €
actor el que soportara la carga de la prueba en juicio. Y a no haber probado
nada en este sentido, la resolucion de instancia fue correctay el recurso debe
ser desestimado”.

Por el contrario en la sentencia de 30 de abril de 2001 se estimé la pre-
tensién de la parte actoray es que, efectivamente, existian datos suficientes y
fundamentados de la situacion de riesgo alegada que hacian verosimil la
incompatibilidad del trabajo con el estado de salud de la trabajadora, por 1o
gue la falta de practica de las pruebas necesarias (que hubieran pasado esen-
cialmente por requerir del empresario la evaluacion de la exposicion a sus-
tancias toxicas en los puestos de trabajo correspondientes) supuso una
infraccion procedimental en la tramitacion del expediente:

“Por tanto ante la tramitacién de un expediente de incapacidad de una tra-
bajadora que presentaba problemas respiratorios que pudieran tener como ori-
gen € trabajo habitual de la actora o, cuando menos, impedir el mismo, la
Administracién no puede limitarse atradadar a aquéllala cargade la pruebade
gue su trabajo es incompatible con su estado de salud, sino que deberia haber
Ilevado a cabo las indagaci ones necesarias para determinar dicho extremo. Y en
este caso laAdministracién tenia constancia de que dichas circunstancias podi-
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an concurrir por las siguientes causas: primero porque podriamaos encontrarnos
ante la presuncién establecidaen el Real Decreto 1995/1978, de 12 de mayo, en
virtud del punto c.5 de su anexo; segundo porque normativamente ya estaba
contemplada la presencia de residuos de productos plaguicidas en los tomates a
efectos de regular los limites méximos que los hacen aptos para € consumo
(Real Decreto 280/1994, de 18 febrero, sobre limites maximos de residuos de
plaguicidasy su control en determinados productos de origen vegetal, con todas
las modificaciones posteriores de sus anexos); tercero porque los padecimien-
tos sufridos por la actora estén incluidos entre las posibles consecuencias de la
exposicion labora a plaguicidas en € protocolo relativo a plaguicidas aproba
do por el Consgjo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud en octubre de
1999, y si bien en el presente caso este motivo no ha de ser tomado en consi-
deracion por haber sido aprobado € citado protocolo con posterioridad a los
hechos enjuiciados no deja de responder a conocimientos médicos muy ante-
riores; y cuarto y fundamental, porque incluso Ilega a figurar en las conclusio-
nes del informe médico de sintesis. Ante tal situacion nos encontramos con
indicios serios y fundamentados de la existencia de una exposicion labord a
agentes toxicos incompatible con e estado de salud de la trabajadora, sin que
la Administracién haya llevado a cabo las actuaciones precisas para descartar
dichos indicios (sino que, por el contrario, los da por ciertos en las conclusio-
nes del informe médico de sintesis, aunque finalmente no los toma en conside-
racion y abandona el tema como una mera hipétesis condicional que no llegaa
comprobar) o para determinar la posibilidad de mantener e empleo de latra
bajadora con un cambio de puesto de trabajo”.

Pero la Sala en este caso no procede en consecuencia a adoptar un criterio
puramente revisorio, anulando e acto administrativo y reenviando el expe-
diente a la Administracion para nueva resolucion, una vez practicadas las
pruebas necesarias, como en la sentencia de 30 de enero de 2002, anterior-
mente comentada, se decia que seria procedente, sino que, retomando su
jurisdiccién plena, resuelve la cuestion a través de una inversion de la carga
de la prueba desfavorable para la Administracion que incumplio sus obliga-
ciones:

“Y, ante una situacion tal, ha de considerarse que el trabgjo habitual de la
actora conlleva dicha exposicion, puesto que no es a ella, como se hadicho y
justificado, a quien incumbe en exclusiva probar la misma ante la inaccion
administrativa. No es admisible que la Administracién obvie las comprobacio-
nes a las que esti obligada y resuelva su inaccion mediante la denegacién de
la prestacion por invalidez, condenando asi a la trabajadora a permanecer en
un tipo de trabajo que, debido a su particular estado de sensibilizacion alérgi-
cacon manifestaciones de asmay disnea, con toda verosimilitud no puede des-
empefiar sin afrontar graves dafios para su salud en el futuro inmediato”.
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Esta solucion se justificaria, como se sefidla en la sentencia de 23 de abril
de 2002, en base ala disponibilidad y facilidad probatoria (criterios que hoy
consagra la legislacion positiva en € articulo 217.6 de la actua Ley de
Enjuiciamiento Civil), si bien en esta sentencia faltaban los presupuestos pre-
Cisos para su adopcion:

“Enlo relativo aladistribucién de lacargade la prueba, € principio gene-
ral es que corresponde a actor la prueba de los hechos constitutivos del dere-
cho reclamado, pero dicho principio general ha de ceder cuando la
disponibilidad del material probatorio corresponde ala parte demandada, espe-
cialmente cuando existe algun tipo de indicio o principio de prueba de lo ae-
gado por la parte actora, que no puede llegar a convertirse en prueba plena por
lafalta de aportacion a proceso por |os demandados del material del que dis-
ponen. Y aqui esta disponibilidad perjudicaria ala Administracion demanda-
da, puesto que, alin cuando la evaluacion de riesgos incumbe a empresario, la
Administracion puede obligar a éste a llevarla a cabo y ponerla a su disposi-
cion mediante sus potestades de policia, mientras que € trabajador habria de
acudir precisamente a esas mismas autoridades para reclamar contra el incum-
plimiento empresarial. Y, cuando resulte dudoso en el trdmite del expediente
deinvalidez s las caracteristicas del trabajo impiden o no larealizacion de las
funciones, la Administracion esta obligada, conforme a lo establecido en los
articulos 78 'y 80 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, a practicar de oficio
los actos de instruccién y pruebas necesarias para determinar 1os hechos, obli-
gacion que desde luego es susceptible de justificar el traslado a ésta del onus
probandi”.

Larazon por la que, sin embargo, se adoptd esta solucion en la sentencia
de 30 de abril de 2001, no se halla solamente en una cierta prevencién hacia
la asuncion de un criterio de jurisdiccion revisoria contrario a la tradicion de
los tribunales del Orden Social, criterio que hubierallevado ala anulacion de
laresolucion y al reenvio del expediente a la Administracidn, sino esencial-
mente en que el expediente administrativo y la propia normativa vigente apor-
taban algo mas que indicios de la concurrencia de la incompatibilidad con €l
trabajo, hasta el punto de que podria hablarse de un principio de prueba o
prueba incompleta que, de forma andloga a lo previsto en los articulos 96 y
179.2 de la Ley de Procedimiento Laboral, permitian exigir de la
Administracion demandada una conducta activa dirigida a acreditar lainexis-
tencia del riesgo y no una mera actitud pasiva basada en la imputacion a la
parte actora de la carga de la prueba.
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5. CONCLUSIONES

La conclusion fundamental que a mi juicio habria que sentar a partir de
todo lo anterior es la necesidad de tomar en consideracion el procedimiento
administrativo a la hora de resolver los litigios en materia de Seguridad
Social. Para ello habria que aceptar con normalidad |a posibilidad de dictar
sentencias meramente anulatorias, en las que esté ausente un pronunciamien-
to sobre &l derecho del interesado o sobre el fondo, y que acuerden el reenvio
del expediente a la Administracién para que dicte nueva resolucién, una vez
corregido €l defecto de tramitacion que dalugar ala anulacion, cuando menos
en aquellos supuestos en |os que no se cumplan los dos criterios basicos esta-
blecidos por la jurisprudencia contenciosa: no indefension de los interesados
y suficiencia féctica

No parece que la via correcta para acercarse a problema del procedi-
miento administrativo desde los 6rganos judiciales del Orden Social sealade
adoptar una doctrina sobre la naturaleza plena o revisoria de la jurisdiccion
para, a partir de la misma, resolver las cuestiones que nos ocupan. Por enci-
ma del rigor doctrinal parece conveniente situar la légica juridica, dirigida a
garantizar, conforme a los mandatos constitucionales, la tutela efectiva de los
derechos e intereses legitimos de los ciudadanos y €l control de legalidad de
laAdministracion en todos los aspectos de su actividad. Y desde este punto de
vista el gjercicio de lajurisdiccién parece que debe adoptar caracteristicas de
unay otratesis, seglin los casos, buscando siempre la eficaciay la garantia de
los derechos.

Y no hay que olvidar que si, como es de desear, finalmente se diera cum-
plimiento a las previsiones del nimero 3 del articulo 3 de la Ley de
Procedimiento Laboral, en la redaccion vigente el mismo dada por la Ley
50/1998, respecto a latransferenciaa Orden Socia del control judicial sobre
las sanciones administrativas en € Orden Socia y sobre las resoluciones de
los expedientes de regulacién de empleo, la regulacion de las correspondien-
tes modalidades procesales exigiria dar una respuesta a cuestiones muy simi-
lares a las agui planteadas, por lo que la reflexién sobre la experiencia
acumulada en materia de procesos de Seguridad Social puede encontrar una
renovada utilidad en este campo.



