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I.—LA ADMINISTRACION LABORAL.

a) Concepto.

La imporiancia de las cuestiones relacionadas con el trabajo, afirma.
ba Rovo-ViLLanova (1), exige un drgano especifico y encaminado a ejer-
cer, de hecho, la accién del Estadio y a aplicar el contenido de las disposi-
ciones administrativas,

Este érgano especifico, al que denominaremos, sin perjuicio de perfilar
(1) Elementos de Derecho administrativo. Vallado'id, 26.% edic., tomo 11, pag. 636.
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posteriomente el concepto, Administracién laboral, ejerce su accién =z
través de actos de naturaleza muy diversa, algunos de los cuales han dado
lugar a reiteradas resoluciones jurisprudenciales, no siempre en sentido
idéntico y ocupado frecuentemente a la doctrina.

Pero el estudio de tales actos. v légicamente se eniiende estamos refi-
riéndonos a actos juridicos, exige como presnpuesto el determinar qué se
entiende por Administracién lahoral, pucs sdlo perfilando esta idea po-
dremos acotar el campo de nuestra investigacion.

La referencia al elemento subjeiivo resulta insoslayvable desde el mo-
mento en que la revisién de ciertos actos a través de la via contencioso-
administrativa sélo es posible si estos actos pueden ser impntados a la Ad~
ministracién publica.

Actos juridicos de la Administracién publica, sujetos al Derecho ad-
ministrativo, han de ser las notas que concurran en un acto para que éste
pueda ser conocido por la jurisdiccion contencioso-administrativa. La ausen-
cia de una sola de ellas seri suficiente para excluir la competencia del
Tribunal de la jurisdiccién en cuestién, Pero en particular la ausencia del
elemento subjetivo, de 1a Administiracién piblica a la que sea imputable
el acto, trae consigo, a la vista de nuesiro Derecho positivo, no solo la
incompetencia jurisdiccional, sino incluso la negacién del Derecho admi-
nistrativo, forjado sobre la base de ser orderamiento juridico de la Admi-
nistracion publica.

El concepto de Administracién laboral viene afectado por las distintas
concepciones que en torno al de la propia Administracién han sido elaho-
radas. Aquello que se diga de la Adminisiracién en general habra de afir-
marse de la Administracion laboral en particular.

Junto a posiciones en las que priva el aspecto organico o 2l material,
segin los casos, la doctrira se fija cada vez con mavor insistencia en la
necesaria conjuncién; de aqui que el concepto de Administracion laboral
se obtenga de manera mas precisa utilizando ambos criterios, En aque!
pensamiento de Royo-VILLaNOVA que hemos tomado como punio de par-
tida, advertimos va la referencia a uwn dSrgano v a una actividad: ésta
servira a delimitar un sector de la Administracién publica en general.

La suma de la actividad del Estado, sefiala DE VaALLES (2), viere divi-
dida. segin un criterio material. en diversas ramazs, pudiendo atribuir
aquel ramo que se ocupa sustancialmente de las relaciones laborales a nn
conjunio orginico —Departamento ministerial, 0 a determinados érganos
de un Departamento— dentro del grupo genérico de aquellos ramos de la

(2) Elementi di Diritto amministrativo. Padua, 1963, 3.* cdic., pig. 66.
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Administracién que tienen por cometido velar por el bienestar v el pro-
greso social.

‘El concepto de Admiristracién laboral puede cblenerse dentro del mas
amplio de Administracion social, pero no se identifican. Si aquél se in-
tegra en éste, el ultimo no se azoia en el primero. Aparte la imprecisiéon
que el concepto «social» entrana, como ha recordado certeramente La-
ROQUE (3), puesio que, a mas de cubrir nociones multiples de contornos
mal definidos, estimado como opuesto a lo «econémico», lo «social se
corresponde con el punto de vista del hombre tomado en cuanto tal, en su
desenvolvimiento fisico, sn bienestar material, la expresién de todas sus
posibilidades personales» (4).

De aqui que, al elaborar el concepto, hemos de partir del acotamiento
de un sector de la Administracién publica, de un ramo de la Adminisira-
ciéon que tiene un cometido especifico; solo asi sera posible superar las
dificuliades que se derivan de la multiplicidad de significados que puede
tener la expresién «Administracién laboraly, como destaca DE La ViLLa (3).

La sustantividad de la Admiuistracion laboral se opera, segin ponen de
manifiesto BAYd~ v Pérez Boriga (6), no s6lo por la extensién v relieve
de los servicios que comprende, sino por sus peculiaridades organicas,
utilizando a veces estructuras s'ndicales, bien confiriendo a éstas deter-
rainados servicios, bien recurriendo a ellas para lograr una mayor parti-
cipacion de los administrados en las tareas administrativas.

A nuestro juicio, puede entenderse por Administracién laboral el con-
junto crgdanico integrado en la Administracion central, de competencia
especial, que tiene por objeto el régimen edministrativo de las cuestiones
que afectan a la vida del trabajo.

(3) Contentieux scctal ot jurisdiction sociale. Etudes et Documents. Conseil d’Etat, 1953,
nimero 7, pag. 23.

(4) Cicrtamente se advierte del contexto del estudio que la utilizacién del términa
«social» tampoco hace referencia a aquellas formas de clasificacién de la actividad de la
Administracién, actividad juridica-actividad social, perfi'ada particularmente por la doctrina
italiana a partir de Orraxpo (Primo trattato completo di Diritto amministrativo italiano,
vol. I, pdgs. 72 v sigs. Milan, 1900), como rccuerda Garripo Farra (Tratado de Derecho
administrativo, Madrid. 1966, 33 edic., vol. Il, pag. 129), que se corresponde dentro de
ciertos limites con aquella otra distincién entre funcidn piblica-servicio publico, ecstu-
diada recientemente por TrRevEs (L'organizzazione emministrativa, Milin, 1964, pag. 180).

(5) Estudios de Administracion laboral. Madrid, 1966, pig. 26 (Véase, del mismo aulor
Admnistracion laboral y de Seguridad Social, E. N. A. P. Alcald de Henarces, 1967).

(6} Manual de Derecho del trabajo. Madrid, 1962, 3. cdic., tomo II, pag. 782.
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b) Caracteristicas.

1) Decimos conjunto organico para expresar la existencia de una es-
tructura u organizacién, no por referencia exclusiva a érganos en sentido
técnico y estricto, ya que la Administracion laboral, junto a sus 6rganos
mas caracterisiicos, se infegra también por entes —entes piiblicos menores
de caracter institucional—, cuales son el Instituto Nacional de Previsién,
las Mutualidades Laborales, Servicio de Trabajos Portuarios, etc.

El Reglamento organico del Ministerio de Trabajo, aprobado por De-
creto de 18 de febrero de 1960, destaca el aspecto organico de la Admi-
nistracién laboral, seiialando que «el Minisierio de Trabajo es el 6rgano
de la Administracién central encargado del ordenamiento, direccion y
ejecucién de la politica del Gobierno en cuanto afecta: a) al conocimieato
y control de la integracién, desarrollo y movilidad de la energia laboral
del pais en orden a su mejor utilizacién para el bien general y el propio
de cada trabajador; b) al estudio y regulacion de los problemas inheren-
tes a las condiciones en que se desarrolla la relacién entre empresas y
trabajadores, a fin de que se ajusie adecuadamente a les postulados de la
Justicia Social; ¢) a la ordenacién v desarrollo de la Cbra de Seguridad
Social para defensa del trabajador y de su familia frente a contingencias
de caracter general que individualmente no pueden superarse; d) a la vi-
gilancia del cumplimiento de las normas dictadas para la ejecucidn de los
fines que anteceden; ¢) al funcionamiento de los érganos jurisdiccionales
que han de resolver las diferencias que en la vida laboral puedan surgir
entre los miembros de dicha comunidad» (7).

El aspecto organico se completa, entre otras disposiciones, a través de
la Ley de Bases de Seguridad Social de 28 de diciembre de 1963 v sus Tex-
tos articulados, particularmente el primero, aprobados por Decreto de 21

de abril de 1966,

2} Integrado en la Administraciéon Central. Con ello excluimos:
a) cualquier 6rgano perteneciente a ente distinto de la Administracién
Ceniral del Estado, que pueda tener competencia en materia laboral;
b) pero particularmente quedan al margen, no obstante las importantes

(7) DE 1a ViLra ha puesto de manificsto cémo el precepio citado del Decreto orgdnico
del Ministerio de Trabajo, en cuanto determina la competencia del Departamento, no ha
sido todavia objcto de un andlisis exegético pormenorizado, estimando que las distintas
competencias que alli se asignan darian pie para obtener el csquema completo de tres dis-
ciplinas, al menos en términos académicos: Decrecho del Trabajo, Seguridad Social v Politica
Social, destacando «su enorme interés de cara a un lratamiento futuros (4dministracién
laboral y de Seguridad Social, cit., pig. 20, nota 26).
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relaciones y la inclusién de ellos. por algun sector doctrinal (8) dentro de
la Administracién laboral, de las organizaciones sindicales, concretamente
en nuestro Dereclio positivo, sin perjuicio de la cooperacién de los Sindi-
catos en determinadas actividades laborales de la Administracién (9).

3) De competencia especial, acotando asi un ramo de la Administra-
cién, por razén de la materia hacia la que particularmente se proyecta
su actividad. En este caso, su opjeto viene determinado por las cuestiones
que afectan a la vida del trabajo.

Como se advierte, no constreiiimos, {rente a lo costenido por algin
sector doctrinal, la compeiencia a Ja actividad de la Administracién en
orden al tema contrato de trabajo. La amplia competencia asignada por el
Decreto organico al Ministerio de Trabajo, abunda en esta posicién. No
es el contrato de trabajo, ni las secuelas del mismo, el objeto exclusivo de
su competencia, Podra ser objeto primordial, pero no dnico.

La «relacién de trabajo» constituye uno de los epigrafes determinan-
tes de ]la competencia de aquel érgano de la Administracién Central, pero
junto a él, otros de cardcter mucho mas amplio, «integracién, desarrollo
y movimiento de la energia laboral» son tomados en consideracién. Por
otra parte, la Seguridad Social, hoy en primer plano, no se establece tan
s6lo en favor del trabajador por cuenta ajena, sino que también afecta
al trabajador por cuenta propia, no existiendo aqui relacién alguna enire
empresa y trabajador.

4) Pero especialmente los drgancs v entes de la Administracién labo-
ral, en orden a las cuestiones que constituyen su objeto, actian en razén

(8) Asi DE 1a ViLra, en Estudios de Administracidn..., pég. 28. Por su parte PERkz
Bortija se ha pronunciado acerca de la «corporativizacién del Sindicato, cs decir, la mcta-
morfosic del Sindicato en una Corporacién de Derccho piblico», estudiando sus rclaciones
con el fcnémeno de la descentralizacion, al hacer aplicacién de la tesis institucionalista a
los Sindicatos (Aportaciones del Derecho administrativo al Derecho del trabajo, en Estudios
en homenaje a Jordana de Pozas. Madrid, 1961, tomo III, vol. 3.°, pags. 29 y sigs.

(9) Que los Sindicalos espafioles no son Administracién publica lo ha schalado reitera-
damente nuestra jurisprudencia, asi, entre otras, en sentencias de 8 de julio de 1960, sin
perjuicio de reafirmar su cardcter dec Corporacién d¢ Derecho piiblico, como ocurre en sen-
tencia de 23 de octubre de 1966 y se ieafirma en la Declaracién XIII del Fuero del Tra-
bajo, sezdn reforma operada a través de las disposiciones adicionales de la Ley Orgénica
del Estado de 10 de enero de 1967. Por lo que se refiere al Derecho francés, CHARLIER,
a la vista de diversas resoluciones del Conseil d’Etat, ha puesto de manifiesto que 'os Sin-
dicatos no constituyen organismos publicos (Puissance publique et cuestion social, en
L’Evclution du Droit public. Paris, 1956, pigs. 79-80). Las diferencias entre las asociaciones
sindicales y los entes quc integran la Administracién pilblica, han sido estudiadas por
ConsTans, recientemente (Le dualisme de la notion de personne morale administrative- en
Droit francais. Paris, 1966, pags. 23 y sigs.).
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al establecimiento de su régimen administrativo. Guarra MaRToreLL (10)
ha destacado este aspecto de la cuestion, poniendo el énfasis en el ca-
racler de Derecho adminisirativo que debe reconocerse a estas materias,
no obstante ser estudiadas también por los cultivadores del Derecho del
trabajo (11).

¢} Diversidad de relaciones juridicas en que interviene.

La Administracion laboral es verdadera Administracion; constituye
parte de la Administracién Central; los érganos que la integran son ér-
ganos administrativos; las potestades que ostenta son las propias de toda
Administracién publica, pudiendo liablarse de potestad normativa, juris-
diccional y sancionadora, expresion de la heterogeneidad de contenido de
la Administracién, dado el caracter residual que corresponde al Poder
ejecutivo, en el que, en definitiva, se encuadra la Administracién pi-
blica (12).

También la Administracion laboral resulta inmersa en relaciones ju-
ridicas entre Administracién v administrados.

Por ello, y hasta ahora, la teoria general del Derecho administrativo,
en su integridad, resulta aplicable a este ramo de la Administracién. Sin
embargo, pronto se advierte que la Administracién laboral ejerce su acti-
vidad administrativa no simplemente a iravés de esa relacién Administra-
cién-administrado, sino ewmitiendo actos gque caen de lleno en relaciones
meramente entre administrados. De aqui que haya podido decirse que el
acto administrativo laboral constituve «iuntervencién en una relacién juri-
dica entre dos administrados» (13).

Este segundo aspecto de la cuestién no se ofrece con caracter excep-
cional, sino que viene a ser actuacién ordinaria de la Administracién la-
boral. Las cuestiones de clasificacién profesional, de interpretacion de eon-
tratos de trabajo, de aplicacién de reglamentaciones de trabajo a determi-

(10) Dcrecho administrativo especial. Zaragoza, 1965, tomo II, rcimpresién, pig. 18l.

(11) No puede olvidarse, como destacaba PErrz BoTiza, que el Derecho administrativo
ha llevado a la politica econdmica y a la politica social, una parte de su técnica y de sus
métodos, y si bien es cierto que la intervencién del Estado moderno ze verifica a través
de 6rganos muy diversos, el analisic de las instituciones del Derecho administrativo intro-
ducidas en el campo del Derecho del trabajo, muestra que aquéllas no han perdido «su
pristino cardcter administrativo» (Aportaciones..., cit., pég. 80). En el mismo tema insiste
Rivero al declarar que existe un derecho del trabajo en el que reinan el espiritu, los
métodos v la técnica del Derecho administrativo clasico (Droit du travail et Droit adminis-
tratif en «Revue de Droit Social», 1960, pag. 609).

(12) Ganripo Farra, Tratedo..., cit, vol. I, pig. 28.

(13) BavON-CHACON y Pérez Botiga, Manual..., vol. II, pag. 881.
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nada empresa, son temas en los que aparecen implicados empresa y tra-
bajador, pero en los que la Administracién laboral adopta resoluciones
cuya naturaleza juridica conviene dilucidar.

Tales actos, json verdaderos actos administrativos? Su naturaleza jes
idéntica a la de aquellos otros por medio de los que la Administracién
laboral impone sanciones por infracciéon de las normas relativas a medi-
das de seguridad e higiene en el trabajo, nombra un funcionario, o exige,
dentro de los limites legales, de! particular una determinada prestacién?

Los actos con los que establecemos e] parangén son actos a través de
los cuales nace la relacién juridico-administrativa, es decir, entre Admi-
nistracién y administrado. Pero aquellos otros que apuntamos como some-
tidos a discusién ofrecen la caracteristica peculiar de surgir en torno a
una cuestion planteada entre dos elementos de idéntico caracter, es decir,
dos administrados, empresa y trabajador. La interpretacion de un con-
trato de trabajo se produce a la vista de una distinta aplicacién del mismo
enire los sujetos de la relacién laboral; al igual acontece cuando de fi-
jar la reglamentacién aplicable a una determinada actividad laboral se
traia. En los iltimos supuestos la Administracién incide como tercero en
la relacién,

De aqui que en orden a ellos se haya venido hablando de una actividad
jurisdiccional de la Administracién laboral. Su acto es acto de decision,
de resolucién de una cuestién entre administrados.

Entonces se proponen las cuestiones siguientes :

a) Los 6rganos de la Administracién laboral, al actuar en este senti-
do, ;conservan su calidad de 6rganos administrativos o pasan a conver-
tirse en Srganos judiciales?

b) Manteniendo la naturaleza primitiva de tales orgamos, ;qué ca-
racter debe atribuirse a sus actos?

En la practica ambas cuestiones aparecen estrechamente unidas, segun
tendremos ocasién de ver al examinar la jurisprudencia de nuestro Tri-
bunal Supremo. Y ello resulta evidente, pues si se estima que la varia-
cién se produce en la naturaleza de los drganos que actiian, es decir, si
dejan de ser érganos administrativos, sus actos no podrén tener nunca la
consideracién de actos administrativos. La verificacién jurisdiccional de
tales actos jamas sera competencia de la jurisdiccion contencioso-admi-
nistrativa. Ni siquiera en la elaboracién de la voluntad de los 6rganos en
cuestién, tendente a emitir tales actos, podrid hacerse aplicacién del Dere-
cho administraivo, v particularmente de la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo.
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Si, por el contrario, se mantiene el caracter administrativo de los érga-
nos, estimando que la mutacién se produce en el acto mismo, serd posible
aplicar el Derecho administrativo en la formacién de la voluntad del ér-
gano que emite el acto, aun cuando no puede hacerse respecto de éste.

Que el tema no es mera lucubracién tedrica lo pone de manifiesto la
reiterada jurisprudencia del Tribunal Supremo. Es mds, estan en juego
las garantias juridicas de los administrados, que pueden quedar, en oca-
siones, en suspenso, como de hecho han quedado por aplicacién de aquella
jurisprudencia, llevada a sus ultimas consecuencias.

La doctrina especializada ha tratado el tema con insistencia (14), par-
ticularmente a la vista de la posicién mantenida en cada momento por
dicho Tribunal, aun cuando sin entrar a plantearse la cuestién de fondo
y destacar las secuelas finales.

I1.—Los ORGANOS DE LA ADMINISTRACION LABORAL.

A) Planteamiento de la cuestion en la jurisprudencia del Tribunal
Supremo.

El tema que nos ocupa tiene su base en la jurisprudencia de nuestro
Tribunal Supremo, que al examinar la actividad del Ministerio de Trabajo
como Srgano mas caracteristico de la Administracién laboral, advirtié cer-
teramente que en dicha actividad se apreciaban dos facetas distintas:
a) aquella en orden a la cual el Ministerio de Trabajo actuaba en rela-
ciones caracteristicas de Dereclio administrativo, en igual forma en que
lo hacen otros 6rganos de la Administracién, y b) aquella otra en orden
a la cual la actividad del Ministerio de Trabajo tomaba como objeto re-
laciones entre particulares, aquellos que constituyen los elementos subje-
tivos de la relacién laboral, relaciones no administrativas, sino laborales.,
cuya naturaleza persistia, no obstante la presencia de la Administracién
publica, que no llegaba a dar «color» de caracter administrativo a tal
relacién.

Pues bien: el problema crucial se plantea en cuanto se estudia el se-
gundo tipo de relaciones. En este aspecto la jurisprudencia ha seguido una
via de autorrevisién de sus propias posiciones, via que va desde aquellas
senlencias en las que negd caricter administrativo a las relaciones entre

(J4) Hacemos gracia de una enumeracién o relacién de los mds importantes estudios
sobre el tema, desde ¢l momento en que iremos mencionindolos a lo largo del presentc
trabajo.
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Administracién, de una parte, y empresarios y trabajadores, de otra, asig-
nando incluso el caricter de 6rganos no administrativos a los ‘del Ministe-
rio de Trabajo cuando inciden en tales relaciones, hasta aquellas en las que
suavizando el criterio anterior acepté verificar la competencia de los érga-
nos del Ministerio de Trabajo para emitir tales actos. En todo caso se abs-
tuvo de entrar en el fondo de la cuestién por entender que tales érganos
constituyen una jurisdiccién especial.

La linea de sunavizacién tuvo como término medio la reduccién de ma-
terias respecto de las que el Tribunal Supremo entendia se operaba la
adscripcién de naturaleza jurisdiccional a tales 6rganos,

En todo caso resulta obvio que venimos refiriéndonos a los oérganos
del Ministerio de Trabajo, en su integridad, con excepcién de aquellos que
si integran una verdadera jurisdiccién, inserta en el poder judicial, aun
cuando organicamente estin adscritos al Ministerio de Trabajo, es decir,
con excepcién de las Magistraturas de Trabajo.

B) Alcance de la jurisprudencia.

Han sido fundamentalmente SERRANO GUIRADPO (15), ALoNso OLEA (16).
GonzALez PERez (17) y Garrino FarLra (18) quienes se han ocupado del
tema y llevado a cabo un examen exhaustivo de la jurisprudencia sobre
el particular (19), de la que cabe destacar las sentencias siguientes :

(15) La jurisdiccidn contencioso-administrativa y la tributacidn por Seguridad Social,
en Estudios en homenaje a Jordana de Po:as, cit., pags. 539 y sigs., y en sus Comentarios
Jjurisprudenciales, en aCuadernos de Politica Social», especialmente tomos XXI a XXIV.

(16) La materia cortencioso-laboral. Extension y limites de la jurisdiccién de Trabajo.
Sevilla, 2.% edic., 1957.

(17) E! derecho laboral y la jurisdiccion contencioso-administrativa, en «Cuadernus de
Politica Social», nim. 22, 1954, pdgs. 83 y sigs., y en diversos lugares de su Derecho
procesal administrativo. Madrid, tomo I, 1955; tomo II, 1957, y tomo III, 1958. Las cuestiones
laborales y la justicia administrativa, en «Revista de Derecho Procesal», nim, 4, 1956, p4-
gina- 1.163-75; Las excepciones de la Ley de lo Contencioso-administrativo, en el niime-
ro 11 de esta REvista, pigs. 82 y sigs.

(18) Ademds de referirse al tema en su Tratado..., cit., vol. 1, pags. 384 y 385, ce ha
ocunado del mismo en los Comentarios de jurisprudencia de la «Revista de Derecho Pri-
vadov en los nimeros correspondientes a noviembre-diciembre de 1949 y mayo de 1950.
Mads recientemente en Panorama y perspectiva de la fiscalizacién jurisdiccional de los actos
administrativos en Espana, en la revista de «Documentacién Admlmsu-atwa» (en adelan-
te D. A.), nim. 100, pags. 303 y sigs.

(19) Para un detallado resumen de la jurisprudencia nos remitimos sustancialmente a
los estudios de SERraANO GuUIRADO, GonzALEZ PEREZ, ALonso Orea y Garripo FaLra, que
han sido citados en las notas. precedentes, recogiendo, por nuestra parte, tan sélo aquellas
resoluciones del Tribunal Supremo que vienen a constituir puntos claves en la materia
estudiada, o son posteriores a lales estudios.
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«La decisién del Ministerio de Trabajo aplicando disposiciones
que e refieren a la interpretacién de los contratos de trabajo, tiene
cardcter jurisdiccional, porque dicha decisién no constituye sola-
mente la ultimacién de una via gubernativa, sino el final del proce-
dimiento de una jurisdiccién establecida y regulada con caracter
especial, y ello en razén del caracter fundamentalmente social de
aquellas disposiciones...; pero no puede extenderse (la competen-
cia de los Tribunales de lo Contencioso-administrativo) a las deci-
siones que adopte un Ministerio cuando éste obre como érgano su-
premo de una via de conciliacién o arbitraje en materia de derechos
sociales, y no como autoridad administrativa que pone fin a un ex-
pediente en que se ventilen derechus de esta clase» (S. de 23 de
mayo de 1942) (20).

«El Ministerioc de Trabajo ejerce funciones jurisdiccionales al
resolver las discrepancias de obreros y empresas sobre aplicacién de
las bases de trabajo» (S. de 18 de junio de 1945).

«Constituyéndose asi en una jurisdiccidon especial por atribucién
de las leyes» (Ss. de 26 de enero de 1948 y 20 de febrero de 1947,
enlre otras).

«Ya corresponda a la Magistratura de Trabajo, ya al mismo Mi-
nisterio o a sus organos cuando estd en plano superior ante las par-
tes en litigio v tiene atribuida por la Ley la competencia para re-
solver el conflicto» (S. de 3 de enero de 1958).

Mas recientemente :

«Un reiterado criterio jurisprudencial, que recuerda la sentencia
de 13 de abril de 1963, distingue, a este propésito, cuando el Mi-
nisterio de Trabajo actia en virtud de atribuciones proyectadas a
necesidades particulares, pero de indole social, entre patronos y
obreros, y cuindo desenvuelve su actividad en relacion a un servi-
cio publico, origen de derechos administrativos, susceptible de de-
fenderse, si son vulnerados, mediante e] recurso contencioso-adminis-
trativo» (S. de 1 de abril de 1966).

(20) Tomadas de SErrANO GuiRADO, en La jurisdiccidn..., cit. Esta sentencia es recor-
ada siempre que se afronta el tema que nos ocupa, conteniéndose en ella afirmaciones
arias que, aun cuando no escapan a su simple lectura, hemos preferido subrayarlas. Tales
firmaciones se constrificn: @) a calificar el acto de la Administracién laboral, cn estas
raterias, como acto jurisdiccional; b) a declarar que el Ministerio de Trabajo es una
urisdiccion, y ¢) que el Ministerio de Trabajo se convierte en érgano supremo y no actia
omo autoridad administrative.
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De la contemplacién de estas declaraciones jurisprudenciales se llega
a concluir que para nuestro Tribunai Supremo los érganos del Ministerio
de Trabajo, en determinados casos, dejan de ser autoridades administra-
tivas y se convierten en «drganos supremos» de caracter «jurisdiccionaly o
de caracter «judicial» (21).

Cabe afirmar que en las declaraciones jurisprudenciales se contienen
dos caracterizaciones distintas de los Srganos del Ministerio de Trabajo,
cuales son: a) aquella en virtud de la cual dichos é6rganos vienen a cons-
tituir una jurisdiccion especial, de las que tradicionalmente hizo mencion
nuestra Ley para la jurisdiccion contencioso-administrativa, y b) aquella
otra segin la cual no se esta simplemente e¢n presencia de una jurisdiccion
especial, sino de un érgano judicial.

En ambos supuestos, al estimarlos como «érganos supremosy, queda
cortada toda posibilidad de revision de cus actos por otros érganos, tanto
de distinta jurisdiccién como del propio poder judicial,

Cabe preguntar: ;qué fundamento legal adopta el Tribunal Supremo
para hacer declaraciones de tal naturaleza? Y decimos fundamento legal
porque el reconocimiento de jurisdicciones especiales tan sélo puedc ha-
cerse sobre preceptos legales en que expresa y concretamente se reco-
nozea en favor de unos determinados érganos no meramente competencia
exclusiva para conocer determinados asuntos, ya que en este caso para
producirse una posterior exclusion de la revisidn jurisdiccional en via
contencioso-administrativa seria necesaria «una Iey» [art. 40, f), de la Ley
para la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, en adelante L. J. C. A.].
sino, insistimos, reconocimiento legal del caracter de jurisdicciém.

El Tribunal Supremo —y la tesis del reconocimiento del caracter de
6rgano jurisdiccional fué aceptado también en su dia por la jurisdiccién
de agravios (22)— ha citado la Ley de 10 de noviembre de 1942 (Orga-
nica de las Delegaciones Provinciales de Trabajo) en sentencia de 6 de
juliv de 1965; el Reglamento organico del Ministerio de Trabajo de 18
de febrero de 1960, especialmente en relacién con su articulo 17, letras a}
y ), en sentencias de 3 de marzo de 1965, 6 de julio de 1965 v 26 de octu-
bre de 1966; finalmente, en algiin momento se ha referido a la Lev de

(21) Para MEerki, la palabra jurisdiccién significa actividad, por cuya mediacién ce
dice o declara el derecho. Pero semejante actividad se cjercita dentro del derecho positivo
no sélo por érganos judiciales, sino también por administrativos. Por otra parte, no toda
la sctividad de los érganos judiciales es jurisdiccional en el sentido indicade. (Tratedo
general de Derecho administrativo, traduc. esp. Madrid, 1935, pig. 34).

(22) Serrano Guirapt, La jurisdiccidn contenciosa..., cit., pig. 555.
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16 de octubre de 1942, de Reglamentaciones de Trabajo, cual ocurre en
la sentencia de 18 de noviembre de 1965.

Hemos preferido partir de jurisprudencia reciente, ya que, después de
aquellas declaraciones iniciales de tan rotundo contenido, el campo, por
razon de la materia a que se extendia la declaracién de caracter jurisdic-
cional, fué reducido notablemente, no olvidando el planteamiento inicial de
Ja cuestion, pero aceptando la competencia de la jurisdiccién contencioso-
administrativa para pronunciarse acerca de la competencia de los érganos
del Ministerio de Trabajo (23).

C) Examen de los textos legales que sirven de base a la jurisprudencia.

Todo ello lleva al estudio de los preceptos citados al objeto de verifi-
car si hay en ellos fuerza suficiente para afirmar un cambio en la condi-
cién juridica de los 6rganos del Ministerio de Trabajo, o a la atribucién
a Jos mismos del caracter de jurisdiccién especial (24).

(23) Asi en sentencias de 30 de noviembre de 1964, 18 de noviembrc de 1965 y 7 de
junio de 1966, particularmente en esta wltima al afirmar que «la incompetencia de este
Tribunal en materia laboral —reiterada especialmente para los conflictos colectivos vomo
el que fué origen de este asunto, por el Decreto de 20 de septiembre de 1962— no elimina
su facultad de decir a tales érganos administrativos que ellos son también incompetentes,
y po: tanto sus decisiones nulas, o por el contrario que no invadieron la zona de competencia
privativa de otros organismos, y por tanto sus decisiones son validas». Salvando siempre el
entrar en el fondo del tema plantcado en la litis, como se deduce de la sentencia de 4 de
marzo de 1967 (Sala 4.*), al sostener que «no pucde desconocerse la muy significativa cir-
cunstancia de que por tratarse de materia inequivocamente laboral, de la que entiende esta
jurisdiccién por la forma y el origen administrativo del acto impugnado, Ia revisién juris-
diccional ha de acentuar el sentido juridico de sus declaraciones y pronunciamientos, evitan-
do cualquier ponderacion de mérito y oportunidad desbordantes del dmbito juridico y que
conducirian en la especial y cambiante materia de las relaciones laborales a invadir el drea
propia de los organismos y autoridades de trabajo que actian en la materia».

En esta Gltima sentencia, motivada por aplicacién de determinada Reglamentacién de
Trabajo, se anticipa un aspecto de la cuestién sobre la que habremos de volver: «forma y
origen administrativo del acto impugnado». Origen adminiztrativo es algo que, de suyo, pos-
tula la revisién en via contencioso-administrativa, no solamente respecto de la competencia
ejercida por los 6rganos de los que ha emanado el acto, sino incluso del acto mismo. Sin
embargo, el Tribunal Supremo se resiste a pasar méds alld de verificar la competencia de
los 6rganos que actuarom.

(24) Téngasc en cuenta quc frente al viejo texto de la Ley jurisdiccional, en cuyo
articulo 4-2.° se excluia del recurso contencioso aquellas cuestiones «que por su naturaleza
sean de la competencia de otras jurisdicciones» el texto vigente se refierc a dos temas dis-
tintos. a) a la juriediccién social; ) a otras jurisdicciones [art, 2., a), in finel.
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1) La Ley de 10 de noviembre de 1942, organica de las Delegaciones
de Trabajo.

La Ley de 10 de noviembre, desarrollada por el Reglamento de 21 de
diciembre de 1943, tiende especialmente a fijar las competencias propias
de estos 6rganos periféricos de la Administracién Ceniral. Regula la es-
tructura organica de las Delegaciones y seiala los requisitos necesarios
para ser designado Delegado Provincial de Trabajo, asi como las atri-
buciones y facultades del mismo. Marca, por iltimo, la dependencia je-
rarquica respecto de los 6rganos centrales, reforzada por la declaracién
que ge contiene en el articulo 13, segin el cual todas las resoluciones que
adopten los Delegados de Trabajo podran ser recurridas en alzada, por
aquellos a quienes afecten, ante el Ministerio de Trabajo.

De excepcional interés es el articulo 11 de la Ley, ya que en él se es-
pecifican las competencias de los Delegados de Trabajo «en las pro-
vincias de su jurisdiccién» (25).

En dicho precepto (26) se distinguen competencias: 1) en relacion
con las leyes de trabajo; 2) en materia de Prevision Social, y 3) respecto
a las leyes de emigracién.

Pues bien, en ninguno de los distintos apartados en que se subdividen
los grupos de competencias ratione materiae senaladas, se observa decla-
racion legal alguna que, a nuestrn juicio, dé pie para entender se reconoce
a estos organos del Ministerio de Trabajo, caricter distinto del de érga-
nos administrativos, ni se les asigne no siemples funciones jurisdiccionales,
sino el caracter de érgano jurisdiccional u érgano judicial supremo.

Es mas, en el apartado b) de la norma 1. de dicho articulo cuida el
legislador, insistiendo en lo que habia dicho en el articulo primero de la
propia Ley, de seiialar los lindes entre las funciones propias de los Dele-
zados Provinciales de Trabajo v la «funcién judicial» asignada a las Ma-
gisiraturas del Trabajo, excluyendo de forma absoluta competencia al
Delegado de Trabajo para conocer cuestiones que «estén especificamente
atribuidas a la Magistratura de Trabajo». Es decir, que legalmente se pro-
duce una nitida linea divisoria con la actividad judicial asignada a deter-
minados érganos, que si administrativamente estin encuadrados en el Mi-

(25) Aqui el término jurisdiccional estd utilizado en el sentido de parcela del territorio
nacional a la que se extiende la competencia del érgano en cuestion, es decir, en sentido
similar al que es utilizado por la Ley de Régimen Local en su articulo 11 al intentar definir
el término municipal como aquel «territorio a que extiende su jurisdiccién un Ayuntamientonr.

(26) Nos remitimos al texto legal, dada la extensién del precepto en cuestién, recogiendo
en i cuerpo del estudio las expresiones mds caracteristicas y que de alguna manera pudie-
ran servir de base a las declaraciones jurisprudenciales que se examinan,

167



MIGUEL MONTORO PUERTO

nisterio de Trabajo, no por ello dejan de ser érganos inaterial y formal-
mente judiciales.

2) El Reglamento orgdnico del Ministerio de Trabajo.

Por olra parte, tampoco en el Reglamento se encuentra declaracion
alguna, que desde otro aspecto resultaria ineficaz a los efectos examinados
en la que apovar la tesis jurisprudencial.

El Reglamento de 18 de febrero de 1960 se atiene, entre otras disposi-
ciones y segiin expresamente declara en su preambulo, a la Ley de Dele-
gaciones, y ofrece como preceptos sustanciales los articulos 4 v 71, a los
que particularmenie se remite la jurisprudencia.

En el primero de dichos preceptos se determina la (autoridad, misién
v atribuciones» del Ministro de Trabajo. Coincide en sustancias con Jas
atribuciones asignadas a los Ministros por la Ley de Régimen juridico para
la administracién del Estado (art. 14}, y asi afirma la potestad reglamen-
taria en las materias propias del Departamento; el ejercicio de las po-
testades disciplinaria y correctiva; las correspondientes atribuciones en
materia de personal; las que de ordinario se les asigna en materia de ad-
ministracién econémica del Departamento, en materia coatractual y en
orden a los organismos auténomos adscritos al mismo.

Conviene, sin embargo, examinar con mayor detalle los apartados g).
k) y n) de dicho articulo. En el primero de dichos apartados se asigna al
Ministro competencia para resolver, en iltima instancia, dentro de la via
administrativa, cuando no corresponda a una autoridad inferior, los recur-
sos promovidos contra las resoluciones de los organismos y autoridades del
Ministerio, salvo que una Ley especial autorice recurso ante el Jefe del
Estado, el Consejo de Ministros o la Presidencia del Gobierno. Se trata de
una actividad netamente administrativa, de caracter jurisdiccional, pero
no de atribucién de caricter de érgano jurisdiccional o judicial supremo.

En el apartado k) se confiere al Ministro competencia para resolver las
contiendas que surjan entre autoridades administrativas dependientes del
Departamento y suscitar conflictos de atribuciones con otros Ministerios.
En uno y otro caso tampoco aqui nos salimos de la esfera administrativa;
las atribuciones asignadas al Ministro son de esta naturaleza, puesto que
administratives son los conflictos surgidos entre érganos administrativos.

Por iiltimo, en el apartado n) se contiene una cldusula general de re-
ferencia a otros preceptos; ejercer cuanlas otras facultades le atribuvan
las disposiciones en vigor. Con arreglo a este precepto, si efectivamente
encontrisemos otra disposicion en la que se asignara a los érganos del
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Ministerio de Trabajo, en determinados casos, la condicién de érganos ju-
risdiccionales, tendriamos resuelto el problema, siempre y cuando dichas
disposiciones fueran de rango legal, como ya se puso de manifiesto.

A iguales conclusiones se llega de la lectura y examen del articulo 71.
En él se desarrollan las funciones correspondientes a la Direccién General
de Ordenacién del Trabajo (27). Sustancialmente le asignan dentro del
cuadro de la competencia especial en materia de trabajo atribuida a este
ramo de la Administracién, las que conciernen a la planificacién, instru-
mentacién y desarrollo de la accién politica y administrativa que en ma-
teria de relaciones de trabajo, como funcién del Estado, tiene atribuida
el Departamento.

Los términos mismos en que se pronuncia el numero 1 del articulo 71
son suficientemente expresivos para ensefarnos el tipo de atribuciones
que se reconocen a tal Direccién General: politicas v administrativas.
Tampoco aqui se habla para nada de reconocimiento de caracter juris-
diccional a este organo de la Administracién laboral. Podra tener y tiene
funciones administrativas de indole jurisdiccional, como afirmabamos res-
pecto del Ministro, pero no otra cosa; conocer y decidir recursos inter-
puestos contra resoluciones de Jas Delegaciones de Trabajo en materia
laboral [apartado i)] constituye funcion jurisdiccional, pero nunca atri-
bueién de caracter de drgano jurisdiccional o judicial, y menos aun de
caracter «smpremon.

3) La Ley de Reglamentaciones de 16 de octubre de 1942,

Si por otra parte nos fijamos en este texto legal, su estudio exige de-

(27) Son funciones especificas de la Direccién General de Ordenacién del Trahajo,
schala el articulo 71.2:

a' El estudio, redaccién e interpretacién de las normas que regulan las condiciones de
trabajo.

b) Intervenir en la tramitacién y resolucién de los expedientes relativos a los convenios
colectivos sindicales, asi como en la aplicacién e interpretacién de los mizmos, de conformidad
con lo establecido en la Ley de 24 de abril de 1958 y disposiciones complementarias.

¢) Resolver los expedientes de cese o suspension de personal por causas de crisis laho-
ral, econémica o tecnolégica y los relativos a la modificacién de las condiciones laboral...

d) ..
€) La proteccién de los trabajadores en orden a la prevencién de accidentes laborales,
seguridad e higiene del trabajo, en colaboracién con la Direccién General de Previsin.

f) Promover y orientar las instituciones y Servicios sociales en las empresas...

g) Vigilar el cumplimiento de las disposiciones legales referentes a las condiciones de
trabajo o directamente relacionadas con la vida del trabajador.

h) Ordenar en la esfera de su competencia, la actuacién de la Inspeccién de Trabajo.

i) Conocer y decidir de los recursos interpuestos contra resoluciones de las Delega-
ciones de Trabajo en materia laboral...
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tenido examen de los articulos 1 y 20, que en diversos érdenes han dado
suficiente juego jurisprudencial.

En el primero de dichos preceptos se declara que «toda la materia
relacionada con la Reglamentaciéon del Trabajo... sera funcién privativa
del Estado, que se ejercera, sin delegacién posible, por el Departamento
ministerial de Trabajo, y dentro de éste, en las condiciones que se esta-
blecen por la presente Ley, por la Direccién General de Trabajo» (la
actual Direccién General de Ordenacién de Trabajo, a la que se referia
el articulo 71 del Reglamento organico ya comentado),

En el articulo 20 se declara que «seran nulos y careceran de todo valor
y eficacia, siendo juridicamente inexigibles, los acuerdos adoptados en
esta esfera de Reglamentacién del Trabajo por cualquiera organismos y
autoridades distintos del Ministerio de Trabajo y que pueden significar
ingerencia en sus facultades privativas, por referirse a modificacién .total
o parcial de condiciones laborales en una industria o localidad determi-
nadas».

Estos preceptos de la Ley de Reglamentaciones han planteado a la doc-
trina la cuestion relativa a determinar el caricter o naturaleza de las fa-
cultades que se asignan al Ministerio de Trabajo, y muy particularmente
la naturaleza de las Reglamentaciones de Trabajo, a las que, si de forma
unanime se ha tenido por reglamentos, es lo cierto que han ofrecido in-
terpretaciones diversas, ya que en determinados casos se ha afirmado se
trata de reglamentos delegados (28), terminando por ver en dicha Ley
una delegacién o una autorizacién, seziin los distintos planteamientos, en
favor del Ministerio de Trabajo.

A npuestro juicio, en la Ley de Reglamentaciones, y de la lectura de los
articulos transcritos asi se deduce, no se contiene delegacién ni autoriza-
cién Se trata de determinar, por via legal, la competencia de érganos de

(28) En este sentido Garcia-TREviJaNo (Tratado de Derecho administrativo, 1964,
tomo I. Madrid, pdgs. 276 y sigs.). En idéntica forma se ha pronunciado importante sector
doctrinal, particularmente desde el campo del Derecho del trabajo. Sobre el tema, véase
ALONSO Garcia, Derecho del trabajo. Madrid, 1960, tomo I, pigs. 368-369, reiterando posi-
ciones de BOrRrAJo y Ropricuez PiNERo. Por su parte, PEREzZ BoTiya termina afirmando
el caricter de Reglamento que ostentan las Reglamentaciones de Trabajo, tanto si se parte
de la base de una delegacién, como del ejercicio de funciones propias (Lag teoria del Re-
glamento como fuente de Derecho administrativo y de politica social, en Problemética de la
ciencia del Derecho. Estudios en komenaje al profesor José Maria Pi y Sufer. Barcelona,
1962 pags. 698 y sigs.). No obstante, sabido es que, como sefiala EnTRENa CUESTa, Ia deno-
minacién de «reglamentos delcgados» resulta impropia, desde ¢l momento en que falta una
«dclegacién», aplicindose tal expresidn en realidad a los propiamente lNamados reglamentos
autotizados (Curso de Derecho administrativo. Madrid, 1966, 23 edicién, pag. 103).
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la Administracién publica, y en concreto de aquel complejo organico que
constituye por excelencia la Administracién laboral, es decir, del Minis-
terio de Trabajo. Se produce al mismo tiempo un reeonocimiento de la
potestad reglamentaria, también por via legal, con determinacién de los
organos que han de ejercerla.

Ahora bien, las dificultades que cierto sector doctrinal advirtié en
orden a la revision jurisdiccional de las reglamentaciones de trabajo (29),
posteriormente superadas, no llegaron nunca a proponerse desde el punto
de vista de la atribucién de una jurisdiceién o, si se quiere, del reconoci-
miento de la asistencia de un conjunto organico de caracter jurisdiccional.

4) El preambulo de la Ley de Convenios Colectivos de 24 de abril
de 1958,

Parece, pues, posible concluir que en los preceplos tomados como
base por el Tribunal Supremo para hacer las declaraciones que queda-
ron recogidas mas adelante, no se aprecian razones suficientes que abonen
la posicién jurisprudencial, No es ello obstaculo para que el propio legis-
lador, esporadicamente, haya efectuado declaraciones coincidentes con las
resoluciones jurisprudenciales, cual acontece con el preambulo de la Ley
de 24 de abril de 1958, en la que se lee lo siguiente: «Pero el Ministerio

(29) Precisamente, al asignarles el cardcter de normas dictadas en virtud de delegacién,
no ajustadas a un precepto legal que desarrollar —trasladando aqui lo que en cierto mo-
mento se afirmé de los reglamentos independientes—, los laboralistas temieron encontrar
dificultades en materia de impugnacidn jurisdiccional, ya que faltaria, a su juicio, una nor-
ma legal con la que contrastar ¢l precepto reglamentario. Es decir, pensaron que solamente
a la vista de un reglamento ejecutivo podia realizarse la verificacién neccsaria, sin tener
en cucnta que todo reglamento, aun tratindose dec reglamento independicente, ofrece unos
limites, tanto genéricos como especificos, cuya vulneracién arrastra la nulidad del acto
normativo por la via jurisprudencial, a tcnor, actualmente, de lo dispuests en el pérrafo
primero del articulo 1.° de 1a L. J. C. A.

En todo caso, la fuerte constriccién de los reglamentos, en rclacién a los principios
generales del Derecho, sometimiento ya destacado por Zanosint (Corso di Diritto ammi-
nistrativo. Mjlan, 1938, 8.* edicién, vol. I, pag. 269), impone un limite a respetar, en rela-
cion con el cual puede verificarse el cotcjo postulado por los laboralistas, particularmente
por BAYON CHACON y PEREz Bortiga, que habian planteado el tema.

La cuestién relativa a los principios generales del derecho en cuanto preceptos a los
que deba someterse el Reglamento, ha sido estudiada entre nosotros con reiteracién y exac-
titud por Garcia DE ENTERRia, particularmente en La interdiccion de la arbitrariedad en la
potestad reglamentaria, en el nimero 30 de esta Revista, pdgs. 136 y sigs., habiendo for-
mulado precisiones al tema ENTRENA CuEsTA (Curso..., cit., pags. 103, ya citada). La doc-
trina francesa se ocupa hoy con mayor intensidad en este tema, dados los términos en
que se ha pronunciado la Constitucién de 1958 (véase RivErRo, Droit administratif. Paris,
3.2 edici6n, 1965, pags. 70 y sigs.

Por nuestra parte hemos examinado el tema en La infraccion administrativa. Caracteris-
licas, manifestaciones v sancién. Barcelona, 1965, pig. 58.
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de Trabajo, a quien como propia e indeclinable corresponde la funcién
de administrar justicia cuando de las relaciones laborales se trata...»n.

;Coémo interpretar estas palabras? Cabe admitir dos posiciones: a) la
primera, constituida por aquella que entiende que la frase reproducida
no viene sino a reiterar algo va conocido, no sélo por haber sido asi pro-
pugnado por la jurisprudencia, sino por aparecer previamente concretado
en otros textos legales; b) que el legislador se esta refiriendo al Ministe-
rio de Trabajo no in toto, sino en orden a aquellos érganos que aunque
administrativamente se encuentran encuadrados en dicho Departamento,
forman parte del poder judicial, verdaderos érganos judiciales, como son
las Magistraturas de Trabajo.

La primera posicién va hemos visto no puede mantenerse por ausen-
cia de fundamento legal suficiente. Sélo admitiendo la segunda interpre-
tacién puede ser comprendida la idea del legislador, pues con TruJILLO,
QuINTANA ¥ BoLEA (30) ha de afirmarse que si repasamos nuestro sistema
positivo observaremos que si bien los érganos del Ministerio de Trabajo
desarrollan funciones relacionadas con la materia laboral, no toda su acti-
vidad, en bloque, puede ser calificada de jurisdiccional, pues simplemen-
te los organos que la ejercen son exclusivamente y en esencia las Magis-
traturas de Trabajo; el resto de los érganos del Ministerio no tienen asig-
nadas funciones jurisdiccionales, v como 6rganos administrativos que son,
sus actos seran netamente administratives.

D) La atribucion de funcwnes jurisdiccionales.
a) Organos de la Administracion.
1) Por determinacion legal.

Ciertamente el legislador constituyente v el ordinario, afirma Lam-
PUE (31), pueden conferir a cualquier autoridad el poder de juzgar. Aho-
ra bien, en aquellas ocasiones en que por excepcién la Ley, de manera
clara califica a una autoridad de Tribunal, o de jurisdiccién, o expresa-
mente da a una autoridad el cometido de «juzgar» ciertos megocios, el
problema parece resuelto. Por ello AuBY (32) sostiene, siguiendo la pauta

(30) Comentarios a la Ley de lo Contencioso-administrativo. Madrid, 1965, tomo I, p4-
gina 259. En el mismo sentido PEra VERDACUER, Comentarios a la Ley de lo Contencioso-
administrativo. Barcelona, 1962, pig. 41.

(31) La nocion de acto jurisdiccional (traduc. esp.). Méjico, 1947, pig. 69.

(32) [Institutions administratives, Paris, 1966, pdg. 299, recogicndo en nota 1, arrét
del Conseil d'Etat, de 31 de cnero de 1938, en el que asi ce declara en relacién con loz
Consejos de Revisién.
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marcada por el Conseil d’Etat, que no surge dificultad alguna cuando un
texto legislativo habla expresamente de jurisdiccion.

Nuestra disconformidad con este planteamiento dimana del hecho de
que no siempre que se emplea la expresién «jurisdiccién» nace un verda-
dero Tribunal con competencia para «juzgar» de ciertos negocios. Basta
recordar algunos supuestos concretos de nuestro Derecho positivo, como
el reiteradamente estudiado de los Tribunales Econémico-administrati-
vos (33), cuyo caracter de 6rganoz administratives no ofrece duda, a nues-
tro modo de ver las cosas. Ma. recientemente se ha propuesto idéntica
cuestion en torno al Tribunal de Defensa de la Competencia, en orden al
cual la doctrina, incluso partiendo de unos mismos supuestos, ha llegado
a conclusiones muy dispares, con lo que resulta evidente la ausencia de
claridad legal, a pesar de los vocablos empleados por el propic legisla-
dor (34).

La realidad es que en esta materia, como sefiala GARRIDO FarLra (35),
procede una interpretacién restrictiva, pudiendo afirmar, en relacién con

(33) En el sentido en que nos pronunciamos en el texto, se manifiesta Guaira MarTo-
RELL (Derecho..., cit., tomo 1. Zaragoza, 1965, 2.* edic., pag. 224), recogiendo abundanie
bibliografia sobre la materia y las distintas posiciones mantenidas por la doctrina espaiiola.
La postura que ahora defendemos fué ya sostenida por nosotros anteriormente en La in-
fraccién..., cit., pag. 371.

(34) Asi GARRIGUEs sostiene que 'a funcién del Tribunal de Defensa de la Compe-
tencia, se desenvuelve en orden a cuestiones de Derecho, resueltas por un Tribunal en
finica instancia, cuyo fallo produce los efectos de la cosa juzgada material (Le Defensa de
{a competencig mercantil. Madrid, 1964, pags. 114-115). TaujiLLo, QUINTANA Y BOLEA, por
su parte, afirman que en la Ley de 30 de julio de 1963 existe base para mantener que el
Tribunal no es un 6rgano jurisdiccional puro, sino mixto, «aparece asi el Tribunal de De-
fensa de la Competencia como un Organo hibrido, mitad jurisdiccional, mitad administra-
tivor (Comentarios..., cit.,, tomo I, pdg. 98). En igual sentido parece pronunciarse VILLAR
Y ROMERO, pues no deja de recordar que «nos hallamos ante un organismo que en parte es
y no es Tribunal; que en parte ejerce y no ejerce jurisdiccion; que tiene rasgos y atri-
butos judiciales, pero que en el fondo es mero Tribunal administrativon, pero termina afir-
mando que «basta con resaltar el cardcter csencial y predominantemente adminjstrativo del
Tribunal» (El Tribunal de Defensa de la Competencia; jurisdiccion y procedimicnto, en el
nimero 47 de esta Revista, pdg. 375). La expresién ultima es la que refleja, a nuestro
parecer, la realidad del tema, y ello no obstante en un supuesto en que los términos y
expresjones empleados por el legislador parecian bastantes para calificar de otra forma a
‘este seudo-Tribunal,

Abunda en la idea administrativa MeND1zABAL ALLENDE, al terminar afirmando que el
Tribunal -«no juzga; administra. Constituye un érgano de la Administracién general del
Estado inserto en el Ministerio de Comercio, 6rgano colegiado, central, activo, ordinario,
externo y ejecutivon (El Tribunal de Defensq de la competencia, «Revista de Derecho Ju-
‘dicial». Madrid, 1965, separata, pag. 55).

El tema ha sido planteado recientemente también ¢n orden al Tribunal Maritimo Central,
por CaRRerRO Ramos (Cerdcter del Tribunal: Maritimo Central y su encuadramr.ento en la
Justicia administrativa, ndm. 48 de esta REvisTa, pags. 377 y sigs.

(35) Panorama y Perspectivas..., cit., pig 314.
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las denominadas jurisdicciones administrativas, que solamente estamos en
presencia de ellas cuando, de una parte, la Ley atribuye expresamente
tal competencia a érganos que dependan de la Administracién publica, y
de otra, si la resolucidén que se dicte esta excluida expresamente del re-
curso contencioso-administrativo.

Los criterios que se destacan por el profesor GArrIDO FALLA exigen
alguna matizacion, pues no basta la atribucién de una competencia, como
ocurria con los preceptos sedalados en relacién con el Ministerio de Tra-
bajo, sino que la competencia que se atribuva sea la de «juzgary.

El segundo aspecto, expresa exclusién del recurso contencioso-admi-
nistrativo, es tema que estimamos al margen de la cuestion aqui propuesta,
ya que tal exclusién puede deberse a razones muy diversas, incluso de
oportunidad, no necesariamente a la existencia de una jurizdiccién es-
pecial.

De aqui que la L. J. C. A., en el articulo 2, a), se refiera: 1) a cues-
tiones civiles o penales; 2) a cuestiones que, aunque relacionadas con ac-
tos de la Administracién publica —entendemos se refiere a actos de la
Administracién publica sujetos al Derecho administrativo, que en virtad
de lo dispuesto en el articulo 1.° de la propia Ley, serian de competencia de
la jurisdiccién contencioso-administrativa, y de aqui la necesaria exclu-
sion—, se atribuyen por una Ley a la jurisdiccién social —léase Magis-
traturas de Trabajo— (36); 3) a cuestiones de la misma naturaleza que
las contempladas en el apartado anterior, pero atribuidas a otras juris-
dicciones, supuesto en el que habria que incluir al Ministerio de Trabajo,
respecto de aquellos de sus 6rganos, excluida la Magistratura de Trabajo,
a los que se atribuyera el caracter de jurisdiccién (37); 4) supuestos con-
templados en el articulo 40, b), ¢) y d), fundados en las potestades discre-
cionales de la Administracién militar los dos iltimos, v en un criterio de
mera oportunidad el primero, como ha puesto de manifiesto la Ley de

(36) Volveremos sobre este aspecto de la cuestién al tratar de la competencia asignada a
las Magistraturas de Trabajo en orden al personal de las Entidades Gestoras de la Seguridad
Social.

(37) El Tribunal Supremo ha atribuido el cardcter de jurisdiccién al Servicio de Ins-
peccién y Asesoramiento de las Corporaciones Locales, en sentencia de 29 de octubre
de 1966, en base a lo dispuesto en el articulo 355 de¢ la Ley de Régimen Local, que sefiala
que «la fiscalizacign de la gestién econémico-local se atribuird a los érganos del Servicio
competentes para realizarla, con jurisdiccion especial y privativa, insistiendo en el tema
el articulo 356-4.° en relacién con las «Comisjones de Cuentas», al destacar que su juris-
diccién es independiente de las faeultades disciplinarias que a la Administracién activa
correspondan en relacién con sus funcionarios, asi como de las atribuidas a los Tribunales
de justicia para conocer de los delitos que las transgresiones cometidas pudieran cons-
tituir.
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Prensa e Imprenta de 18 de marzo de 1966, al suprimir la exclusién de
las funciones de policia en esta materia; 5) finalmente, en el propio ar-
ticulo 40, f), se excluye el recurso respecto de actos —cuya naturaleza ha
de ser necesariamente administrativa, o no haria falta la exclusion— dic-
tados en virtud de una Ley que expresamente les excluya de la via con-
tencioso-administrativa.

2) Por determinacién de la jurisprudencia. Criterios a utilizar.

La dificultad va advertida, incluso en presencia de un precepto legal,
se acrecienta cuando éste no existe, siendo necesario, en tal caso, buscar
una serie de indices o criterios que sirvan para elaborar una opinién con-
creta sobre el particular.

Si dificil es de suyo diferenciar drganos administrativos de Tribunales
judiciales, mayor es el inconveniente cuando se trata de establecer dife-
rencias entre érganos administraticos que ejercen funciomes jurisdicciona-
les y los denominados Tribunales administrativos, como destaca STassi-
NoPoULOS (38), La diferenciacién sélo puede obtenerse a base de aquellos
criterios o indices, no siempre suficientes por si solos.

De ordinario los indices empleados son de naturaleza muy diversa. No
obstante, siguiendo a AuBy (39). RivEro (40) y LAMPUE (41), podemos
destacar, como mas frecuentes: a) de caracter formal: composicién y es-
tructura del 6rgano, funcionamiento y especialmente la existencia de un
procedimiento contradictorio; b) de caricter material: naturaleza de la
competencia ejercida, naturaleza de la decisién, paturaleza del objeto
sobre que recaiga la compelencia, autoridad o efecto de los actos que dicta
el 6rgano en cuestion.

(38) Traité des actes administratifs. Atenas, 1954, pig. 47.

(39) Institutions..., cit., pdg. 299; £si mismo trata el tema en Droit administratif espe-
cial. Paris, 1966, pag. 2, sefialando al propio tiempo que contrariamente a lo que ocurre con
la Ley, el acto jurisdiccional no puede ser reconocido en funcién de su autor, por lo que
acude a los diversos aspectos de su régimen juridico para la identificacién.

(40) Droit..., cit., pag. 165.

(41) Op. cit., pig. 95. DE LAUBADERE reitera, por su parte, cdmo la jurisprudencia ha
manejado tales criterios, unas veces aislada y otras conjuntamente (Traité elementaire de
Droit administratif. Paris, 3.* edic., 1963, tomo I, pig. 176). En todo caso las conclusiones
a que puede levarnos el empleo de tales criterios han de ser aceptadas con precaucién, ya
que en otro caso caeriamos en errores ficilmente, Basta sefialar con SERRANO GUIRADO que
en alguna ocasién la jurisprudencia ha sostenido la «jurisdiccién» de los Ministerios de Obras
Piblicas y de Marina, como ocurre en sentencias de 24 de diciembre de 1941 y 3 de febrero
de 1944, respectivamente (La jurisdiccion contencioso-adiministrativa. ., cit., pég. 555, nota 29,
Escapa a este tema, como es ldgico, el planteamiento del problema jurisdiccional de ciertos
organos de Jos Ministerios militares,
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Pero el empleo de tales indices o criterios exige una interpretacién
restrictiva impuesta por el respeto a la idea de separacién de poderes que
constituye una de las caracteristicas del Estado de Derecho, como reitera-
ba recientemente Erias Diaz (42). La proliferacién de jurisdicciones no
concretamente definidas hace quebar la unidad e independencia del po-
der judicial, al que, por otra parte, debe asignarse el pleno control de
la actividad de la Administracién piblica, tendencia esta ultima consa-
grada por el sistema judicialista de nuestros Tribunales contencioso-admi-
nistrativos, reforzada por la declaracién contenida en el articulo 42, II, de
la Ley organica del Estado espafiol de 10 de enero de 1967.

La actual primacia del poder ejecutivo, destacada por GAUDEMET (43),
acrecienta el peso de las diversas funciones por él ejercidas (44) y se tras-
lada a la accién de la Administracién publica. Mds ello no puede servir
a un desplazamiento de las funciones propias del poder judicial en favor
del poder ejecutivo (45), La resolucién jurisprudencial no podra ir, en el
empleo de criterios o indices, mas alld de los limites impuestos por la es-
tructura de los érganos del Estado, limites en todo caso mas o menos niti-
damente determinados por las normas constitucionales,

E) Impacto de la atribucion de funciones jurisdiccionales a organos
de la Administracion.

De cuanto antecede se desprende que admitida la existencia de fun-
ciones jurisdiccionales en la Administracién, es de contrario cuestionable
si ciertos 6rganos mutan su naturaleza, dejando de ser 6rganos adminis-
trativos para convertirse en verdaderas jurisdicciones.

El mero ejercicio de funciones jurisdiccionales no es suficiente de suyo
para concluir afirmando la mutacién en la naturaleza del érgano. Sera
necesario conjugar mas de un indice o criterio para obtener afirmaciones
validas. A mayor abundamienlo, tampoco la existencia de funciones ju-

(42) Estado de Derecho y Sociedad democrdtica. Madrid, 1966, 1.8 edic., pig. 18. (En la
misma obra y paginas 129 a 140 se ha recogido abundante bjbliografia sobre el Estado de
Derecho.)

(43) Le pouvoir executif dans les pavs occidentaux. Paris, 1966, pdg. 13. Ya con ante-
lacién habfa destacado el fenémeno CarRrRo MARTINEZ en La primacia del poder ejecutivo en
el Estado contempordneo, «Revista de Estudios Politicos», niim. 98, pag. 11.

(44) Para un estudio de «poderes y funciones», véate Tissit, Le réle de la notion de
fonction administrative en Droit administratif frangais. Paris, 1963.

(43) El criterio debe ser mantenido incluso a la vista del articulo 2-2.° de la Ley Orgénica
del Estado (en adelante L. O. E.), segiin el cual «el sistema institucional del Estado espafiol
responde a los principios de unidad de poder y coordinacién de funciones». Sobre el par-
ticula1, véase nuestro estudio El poder ejecutivo en lz Ley Orgdnica del Estado esparol
(incdito). :
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risdiccionales es suficiente, dado el planteamiento de la jurisprudencia,
va que para ella jurisdiccién no es mera declaracién del derecho, sino
el poder de fallar pleitos, de resolver cuestiones entre partes.

Ciertamente la aplicacién de la Ley es tarea comiin de la Administra-
cién y de la Justicia, sefiala STASSINOPOULOS (46); la Administracién,
recordaba por su parte GAScON Y MaRIN (47), adopta decisiones a través
de las cuales se produce una disfusién de la funcién judicial, constitutiva
de la denominada potestad jurisdiccional administrativa, actividad ésta
normal en la Administracion (48). Pero va no es normal el ejercicio de
jurisdiccion por parte de los érganos de la Administracién, si por tal se
entiende el poder de fallar pleitos, facultad de decidir procesos (49).

Cuando el Estado juzga, satisface pretensiones que una parte esgrime
frente a otra, incidiendo como tercero en una relacién juridica, segin
pone de manifiesto ALessi (50). Precisamente este incidir como tercero
en una relacién juridica es la que ha podido hacer pensar que el Minis-
terio de Trabajo, cuando actua en aquel sector de relaciones juridicas a
que venimos refiriéndonos, operaba en calidad de érgano supremo, que
juzga, que resuelve una cuestion entre partes.

Importa, por ello, recordar algunas de las notas que de ordinario se
esgrimen para afirmar la existencia de una verdadera jurisdiccién. ‘Ante
todo la nota de independencia, tanto contemplada desde el dngulo del
ejercicio de la funcién, como de aquel otro del encuadramiento organico
v composicién (51), es aportada por oposicion al criterio jerarquico, tanto
en el ejercicio de la funcién como en el encuadramiento de los érganos,
caracteristico de la estructura administrativa.

La existencia de una contienda, de la que ha de conocer el érgano de
que se trate, es asimismo destacada por la doctrina (52) y utilizada por
la Ley orginica del Poder judicial para la que jurisdiccién es la potesiad
de aplicar las leves en los juicios civiles y criminales, juzgando y hacien-
do ejecutar lo juzgado, declaracién que lleva a excluir del concepto de

(46) Op. cit., pag. 70. En igual sentido Carripo FaLra, afirmando que la caracteristica
de la funcién jurisdiccional estriba en la -aplicacién de la Ley al caso concreto (Trate-
do..., cit,, vol. 1, pag. 21).

(47 Derecho administrative, vol. 1, pags. 219 y 220,

(48) Véase Guaita MarToRELL, Derecho..., cit., vol. TI, reimpresién, 1965, pig. 205.

(49) Sentido éste empleado por nuestre Derecho positivo, segiin veremos.

(50) Sistema istituzionale del Diritto amministrativo italiano. Mildn, 1960, 3.2 edic., pag. 4.

(51) Véase DE LAuBADERE, Traité..., cit., pag. 177, y StassinopouLros, Op. cit., pig. 48.
Asimismo GonziLE2 PErez, Derecho proresal..., cit., tomo 1, pig. 108.

(52) GonzirLez PEREz, cit. ant., pag. 109.
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jurisdiccién, en una interpretacién estricta, la denominada jurisdiccién
voluntaria (53).

La nota de independencia se advierte inexistente; por el contrario,
la exigencia de una contienda, de un litigio, es frecuentemente apreciada
en la materia que examinamos, pues precisamente la presencia de la Ad-
ministracién se produce al objeto de resolver una cuestién inter partes:
empresario y trabajador. Pero si esta nota es importante, tampoco es su-
ficiente. La mera oposicién o contraposicién de intereses, incluso de de-
rechos, cuya declaracién se atribuye por la Ley a determinados érganos de
la Administracién, no es bastante.

Andéiese, por otra parte, que el procedimiento seguide por la Admi-
nistracién es, en estos supuestos, procedimiento administrativo, no judi-
ciai; se trata de un procedimiento administrativo, si bien de caricter es-
pecial, como claramente senala el articulo 1.°, nimercs 18 y 19, del De-
creto de 10 de octubre de 1958, relativos a procedimientos para crisis de
trabajo y modificacién de condiciones contractuales, y a imposicion de
sanciones por infraccion de Leves sociales y liquidacion de cuotas de Se-
guros Sociales y Mutualismo Laboral (54),

Todos los demias procedimientos seguidos por los érganos del Ministe-
rio de Trabajo son procedimientos administrativos; y administrativa es
toda su sistematica de recursos.

Si admitiésemos que los 6rganos del Ministerio de Trabajo dejan de
ser Administracién, la utilizaciéon u omisién de los tramites de la L. P. A.
por dichos dérganos, en modo algung podria ser alegada como causa de
nulidad de tales actos,

Concluziones extremas son éstas, ciertamente, pero mas extremas pue-
den derivarse de la posicién de la jurisprudencia, entre otras cosas, por
cuanto ha de llevarnos a afirmar, de seguir su tesis, que los actos emitidos
por tales organos del Ministerio de Trabajo no son actos administraiivos.

(53) Por otra parte, constitutiva de uno de los supuestos contemplados por ZANOBINI al
estudiar ]a Administracién publica de! Derecho privado, entendida como participacién de la
autoridad estatal en la formacién de las rclaciones de Derecho privado (Le amministrazione
pubblica del Diritto privato, en Scritti vari di Diritto pubblico. Milan, 1955, pags. 19 y 23
especialmente). Conviene hacer una indicacién en ordem a importante reforma que en el
sistema del Derecho administrativo se introduce por la L. O. E,, va que en el articulo 31, =i
bien en principio se reproduce el precepto citado de la Ley Orgéanica del Poder judicial, ahora
se agrega la referencia a juicios «contencioso-administrativos», y como no se establece excep-
cién alguna, resulta licito pensar que =l sistema de ejecucién de sentencias establecido en
la L. J. C. A. quedara afectado de lleno por el nuevo texio de la L. O. E.

(54) Precisamente fué en estas matcrias en torno a las que primero llevé a cabo el
Tribunal Supremo la modificacién de su primitiva y radical postura.
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ya que éstos tan sélo pueden nacer de érganos administrativos, pero no de

6rganos jurisdiccionales.

F) Evclucién de la tesis jurisprudencial.
1) La jurisprudencia.

La actual tendencia jurisprudencial se orienta en el sentido va indi-
cado de que si bien persiste el reconocimiento de una jurisdiccién en favor
de los 6rganos del Ministerio de Trabajo, este reconocimiento se va limi-
tando a supuestos muy concretos por razon de la materia, con una procla-
macién de la competencia de la jurisdiceién contencioso-admninistrativa
para verificar la propia competencia de los érganos en cuestiéon, manie-
niendo con ello un programa de caracter general que data va de mas de
un tercio de siglo (55).

No obstante, podriamos formular la siguiente objecién: si el Tribunal
Supremo emplea expresiones como las de «6rgano judicial», en relacién
con los drganos del Ministerio de Trabajo, en buena hermenéutica no tcn-
dria aquél competencia ni tan siquiera para pronunciarse acerca de la
competencia de tales 6rganos, por la razén de que no scn érganos adminis-
trativos, sino de naturaleza judicial, y hoy por hoy, la concepcién subje-
tiva impera para determinar la competencia de la jurisdiccién contencioso-
administrativa (56).

La quiebra de la posicién jurisprudcncial lleva al propio Tribunal Su-
premo a seguir una linea no deshermanada de ciertas posiciones doctrinales
e incluso legales.

En efecto, en la mas reciente jurisprudencia observamos una remisién

(55) En este scntido Garrino FaLra, recordando reiterada juricprudencia sobre el par~
ticular dictada en interprciacién del articulo 4-2.° de ls vieja Ley jurisdiccional de 1894
(Panorama ..., cit., pag. 314).

(56) BogueEra OLIVER ha recordado, aunque disconforme con ello, que nuestra juris-
diccién contencioso-administrativa, por no abandonar la csncepcién subjetiva de lo adminis-
trativo, sigue declardndose incompetente para conocer de recursos contra actos de los Sindi~
catos, porque éstos no han sido calificados por el legistador de Administracién piblica {De-
recho administrativo y socializacién. Madrid, 1965, pag. 33). Recientemente ha insistido en
el tema y en su posicién en El aspecto juridico-administrativo de la Organizecion Sindical
Espafiola, nim. 52 de esta REvisTa, pdgs. 25 y sigs. Por nuestra parte, como se desprende
de otras declaraciones que llevamos hechas a lo largo de estc estudio, estamos conformes con
la determinacién subjetiva de la jurisdiccién y del Derecho administrativo. La presencia de
la Administracién piblica resu'ta ineludible. En todo vaso habrd que investigar si en pre-
sencia de determinados actos éstos resultan imputables a una Administracién piblica; sola-
mcnte ante respuesta afirmativa procedera declarar la competencia de la jurisdiccién con-
tencioso-administrativa, La propia L. J. C. A. resulta tertainante al respecto, facilitando, por
otra parte, datos suficientes para estimar cuindo estames en presencia de administraciones
piblicas, territoriales o institucionales.
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de competencia en favor de la Magistratura de Trabajo, verdadero 6rgano
jurisdiccional.

En este sentido es terminante v basica la sentencia de 28 de mayo
de 1966 (Sala 4.%), que tendiendo a delimitar «la linea divisoria entre lo
laboral v lo administrative, correspondiendo a la primera lo relativo al
contrato de trabajo en pariicular, a los conflictos que surjan entre las
empresas v los trabajadores, derivados de ese contrato, que no trasciendan
al orden social; a la interpretacién v aplicacion de estos contratos en el
orden particular, correspondiendo su conocimiento a las Magistraturas de
Trabajo...», termina por declarar la nulidad de una decisién de Ja Direc-
cién General por haber resuclio una cortienda laboral entre quienes, se-
gin la Ley, tienen el concepio de empresa y trabajador,

Por si fuera poco, la Sala 5., en sentencia de 6 de junio del mismo
afo, traslada competencia a las Magistraturas de Trabajo, incluso en pre-
sencia de actes administrativcs, afirmando que «se pretende ejercitar un
recurso de revision que afecta no séle a los actos dictados por el Instituio
Nacional de Previsién, sino a las decisiones tomadas por los érganos ju-
risdiccionales competentes de la jurisdiccion laboral, que confirmaron en
sus sentencias definitivas los actos administrativos cuya revisiéon se pre-
tende...». ’

Finalmente, y adoptando el recto criterio de evitar actos administrati-
vos al margen de la revision judicial, sea de una u otra naturaleza, como no
sea en virtud de expresa exclusién, es decir, coincidente con cuanto aqui
venimos manteniendo, la Sala 4.2, en sentencia de 27 de mayo de 1967, ha
declarado que «cuando se trata de actos del Ministerio de Trabajo que, aun
resvlviendo cuestiones de indole laboral, no estin expresamente excep-
tuados de ser revisados jurisdiccionalmente, porque mientras la Admi-
nistracién activa, continte encargada de la solucion de conflictos labora-
les, v no se encomiende a la jurisdiccién social la revisién de los actos
adinrinistrativos, dictados de oficio o a instancia de empresarios v traba-
jadores, por los organismos centrales del Ministerio de Trabajo, resol-
viendo las cuestiones que se susciten acerca de la aplicacién de normas
reculadoras de la relacién de trabajo, sera necesariamente la jurisdiccion
contencioso-administrativa la competente para conocer los recursos pro-
movidos por les interesados. a fin de obtener la anulacién de los que se
consideren opuestos al Ordenamiento juridico y el restablecimiento de la
situacién juridica que estimen vulnerada».
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2) La doctrina especializada.

Junto a esia orientacion jurisprudencial, la doctrina especializada se
pronuncia en favor del traslado de la competencia, incluso en relacion
con actos administrativos, a la jurisdiccién laboral. Unas veces por razo-
nes meramente practicas —descargar las secciones correspondientes del
Conseil d’Etat, como sefiala DELEPINE (37). del incesante incremento el
numero de consulias, debido a la creacién de los Comités de empresa,
extension de la seguridad social y proliferacion de textos legislativos—,
siendo partidarios de esta orientacién, entre otros, LaroQur (58) v Ha-
MIAUT (59).

En otras ocasiones se adopta tal posicién sobre la base de un criterio
de unidad jurisdiccional, en cuyo sentido se pronuncia ALoNsO OLEA (60),
quien después de negar el caracter de jurisdiccion a la denominada juris-
diccion administrativa, en cuanto que ni especifica ni tipicamente esta
creada para el conocimiento y actuacién de pretensiones, termina por sos-
tener que si al fin de una larga via los asuntos han de llegar a una Sala
del Tribunal Supremo, preferible es, por su especializacién, que lleguen
a la Sala Social y no a las de lo Contencioso.

3) La legislacion.

No es ajena a este movimiento nuestra legislacién, Un texto de tan re-
ciente factura cual es el Texto articulado T de la Tev de Seguridad So-
cial (de 21 de abril de 1957), al tratar del personal de las Entidades gesto-
ras (art. 43, 2), afirma que «sin perjuicio del caracter estatutario de dicha
relacién —la existencia entre Entidades gestoras v su personal—, la Ju-
risdiccion de Trabajo sera la competenie para conocer de las cuestiones
contenciosas que se suscilen entre las Entidades gestoras y su personaly,
con las excepciones que alli se seialan. .

Las Entidades gestoras, de acuerdo con la Ley de Bases de Seguridad
Social, v el propio Texto articulado (arts. 38-39), son organismes auténo-
mos (61), ann cuande no les sea de aplicacién la Lev de 26 de diciembre

(57) Les avis du Conseil d’'Etat en Droit social, en Livre jubilaire. Paris, 1952, pag. 425.

(58) Contentieux..., cit., pig. 23 y sigs.

(59) Vers un Tribunal social, «Revue de Droit Socizl», febrero 1966, pag. 18.

(60) La materia contencioso..., cit., pag. 100. En el mismo sentido MexiiNpEz Prpar, en
La jurisdiccién laboral: su competencia y sus organos, en «Revista Politica Socialy, 1966,
nimero 69, que pugna por una ampliacion de la competencia de los Tribunales de la Juris-
diccién laboral.

(61) Con antelacién a la Ley de Bases de Seguridad Social se habia manifestado ya una
creciente orientacién doctrinal en este sentido, reforzada por los términos en que se pronun-
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de 1958, teniendo su personal la calidad de funcionario de organismo auté-
nomo, por lo que las cuestiones que se suscitaran entre dicho personal y
las Entidades, en principio, debia ser de la competencia de la jurisdiccién
contencioso-administrativa. La exclusién legal [tnica forma en que podia
hacerse de acuerdo con el apartado f) del art. 40 de Ja L. J. C. A.] no
cambia la naturaleza de la relacion juridica, pero si muestra una orien-
tacion en el sentido que liemos pretendido destacar.

Sefialemos, para terminar este epigrafe, que, por nuesira parte, nos
adherimos a quienes sostienen la unidad jurisdiccional en torno a la Ad-
ministracién publica, v, por tanto, estamos disconformes con este traslado
de competencias.

IIT.—Acros DE LA ADMINISTRACION LABORAL.

L.a segunda faceta del problema planteado por la jurisprudencia del
Tribunal Supremo la constituyve la determinacién de Ja naturaleza juridica
de los actos emitidos por estos 6rganos que actiian «como érganos judi-
ciales supremosy», «no como autoridades administrativasy.

Si importante es el aspecto examinado hasta este momento, no lo es
menos este olro con el que pretendemos enfrentarnos.

En efecto: en ausencia de dérganos administrativos, mal podemos ad-
mitir la existencia de actos administrativos. En modo alguno los érganos
Judiciales pueden dictar actos administrativos; podran, si, dictar actos
no judiciales, actos de administracién, pero no acios administrativos en
seutido estricto.

1) Actos adminisirativos y Administracién piblica,

Sabido es que la doctrina reiteradamente ha venido imputando los ac-
tos administrativos a la Adminisiraciéon publica. Que en ocasiones resulta
dificil delerminar si estamos en presencia de verdaderas administraciones

ciaron los articulos 3.° y 164 del Reglamento organico dei Ministerio de Trabajo, segin los
cuales cn la estructura orginica del Departamento se incluian «las entidades sometidas a
tutela del Departamento» (art. 3.-9.°) y en el segundo de los preceptos citados, al enunciar
los organismos sometidos a tutela (ndm. 5), hacia expresa mencién de las «Instituciones de
Prevision Laborals (véase MELAN, El mutualismo laboral. Madrid, 1963, v bibljografia alli
recogida). Parccia estibamos en presencia de uno de aquellos supuestos a que se referia
Jorpana pE Pozas, en los quc se advierte la «clara voluntad del legis'ador» (Ensayo sobre
las entidades piblicas, representativas y profesionales en el Derecho administrativo espasiol,
en Libro homengje..., cit., tomo I. Madrid, 1961, pig. 313), voluntad que ha sido confirmada
en la nueva normatividad.
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publicas, v por ende dificil hacer afirmaciones aprioristicas, lo sabemos
también; pero los concretos términos en que se pronuncia el articulo 1.°
de nuestra Ley para la Jurisdiceion contencioso-administrativa nos releva,
por ahora, de otra indagacién. Acio administrativo es acto juridico, emi-
tido por la Administracién piiblica vy sujeto al Derecho administrativo (62).

No cabe duda que la frecuente aparicién de sujetos juridicos, y no
solo en el Derecho positivo francés, donde el fenédmeno se convierte en
acuciante, a cuyo cargo corre la realizacion de ciertos servicios, ejerciendo
en relacion o por causa de ellos verdaderas potestades administrativas,
planiea el problema de calificacién de tales sujetos y particularmente de
los actos emitidos por ellos, con la secuencia final de una posible im-
pugnacién en via jurisdiccional contencioso-administrativa, Toda la elabo-
racién doctrinal de ConNoi1s (63) o de SPILIOTOPOULOS (64) se mueve, en
definitiva, en este terreno,

También en este terreno se desenvuelve la concepcion del acto admi-
nistrativo desde um punto de vista funcional, con arreglo al cual el acto
administrativo, afirma Dt LAUBADERE (65), sera aquel acto sujeto al De-
recho administrativo y a la competencia contencioso-administrativa, sefia-
lando que la jurisprudencia, ante la aparicién y desarrollo de organismos
privados encargados de misiones de servicio publico v autorizados para
dictar medidas unilateralmente, ha llegado a reconocer que tales decisiones
unilaterales, tanto reglamentarias como individuales, que emanan de estos
organismos privados, vienen a constituir verdaderos actos administrativos,
mostrando como ejemplo las declaraciones contenidas en el va famoso

(62) La correlacién doctrina-jurisprudencia en esta materia es practicamente constante.
Parcce evidente, de suyo, pero conviene recordarlo expresamente, afirma FoORsTHOFF, para
evitar confusiones, que solamente merccen el nombre de actos administratives los actos de las
autoridades de la Administracion (Tratado de Derecho administrativo, traduc. esp, Madrid,
1958, péag. 281). Como actos de la Administracién ertiernde RIVERO los actos administrativos
(Droit..., cit., especialmente pigs. 82, 85 y 87). En el mismo sentido StassiNopouros (Trai-
té..., cit,, pag. 36). Undnime es la doctrina italiana en orden a cste tema, como puede verse
en ¥racora (Gl atti amministrativi. Turin, 1952, pdg. 11) ¢ en Zanopint (Corso..., cit., pa-
gina 245).

También la doctrina espafiola adopta esta posicién, como se aprecia en ENTRENA CUESTA
(Curso..., cit., pag., 459), afirmando que para que un acto sea administrativo es necesario,
ineludiblemente, que lo realice la Administracién. La exégesis habra de realizarse, por tanto,
seglin ya indicdbamos, en torno a determinar si el érgano del que ha partido el acto es o
no organo administrativo.

(63) La notion d’etablissement public en Droit-administratif francais. Paris, 1959,

(64) La distinction des institutions publiques et des institutions prives en Droit frangais.
Paris, 1959.

(65) Traité..., cit., tomo I, pigs. 186 y sigs. Sobre el mismo tema, véase WeiL, Le Droit
administratif. Paris, 1964, pags. 46 y sigs.
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arrét. MONPEURT, no obstanle la critica que en torno al verdadero conte-
nido y significado del mismo ha llevado a cabo EisEnman (66).

En este sentido podriamos interpretar la tesis de BoQuERa OLIver (67),
que tomando el acto administrativo como elemento conceptual del Dere-
cho administraiivo, no duda en admitir la posibilidad de imputar actos
administrativos a organismos privados, sin necesidad de estar a la inelu-
dible referencia al sujeto «Administracién piiblica».

Pero lo cierto es que, tanto siguiendo la tesis doctrinal como aquella
otra que funcionalmente extiende el concepto de acto adminisirativo a
sujetos no integrados en la propia Administracion publica, lo que no re-
sulta posible es referir el acto administrativo al poder judicial o, si se
quiere, a organos constituidos en verdaderos érganos judiciales.

Los 6rganos jurisdiccionales emiten, de ordinario, actos jurisdicciona-
les, pero no actos administrativos jurisdiccionales, ya que no hay érganos
administrativos, sino meros actos jurisdiccionales no administrativos.

2) Consecuencias derivadas de la tesis jurisprudencial.

¢ Qué consecuencias trae aparejada la tesis del Tribunal Suprema? Si
los organos del Ministerio de Trabajo, cuando actian en las materias a
que dicho Tribunal hace referencia, lo hacen en calidad de drganos ju-
risccionales-judiciales, sus actos no son administrativos, como esencial-
mente se ha dicho en la sentencia de 10 de marzo de 1854, afirmando que
«la resolucién no tiene caracter administrativo».

Ahora bien, si tales actos no son actos acdininistrativos :

a) Ausencia de vias de tmpugnacion.

Como dichos actos emanaron de drganos judiciales, no encuadrados
en e] poder judicial, no existe via apta para actuar un recurso ante 6rga-
nos judiciales de caracter superior. Ya vimos c¢émo se habla de érganos
«supremosy.

Esta nota, de por si, no seria anémala, pero adviértase que la anoma-
lia se produce cuando apreciamos que frente a dichos actos, definitivos v
firmes, no cabe recurso alguno, no solamente ordinario, sino tampoco ex-
traordinario.

1’) Porque al no ser sentencia de un 6rgano integrado en cl poder
judicial, el recurso extraordinario de revisién, previsto en la L. J. C. A.,

(66) L'arrét Monpeurt: legende et réalité, en Levolution du Droit..., cit., pags. 221 y sigs.
(67) Op. cit., pag. 82.
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ni mucho menos el estructurado en la ey de Enjuiciamiento Civil, es
viable.

2’) Tampoco puede serlo el recurse extraordinario de revisién pre-
visto en la I.. P. A., ya que el punto de partida del mismo lo constiiuve
el hecho de que el recurso se articule «contra aquellos actos administrati-
vos firmes...»; es decir, que el punto basico viene integrado por la pre-
sencia de un acto administrativo, que aqui nos falta por completo.

Por otra parte, el recurso extraordinario de revisién previsto en el ar-
ticulo 44 del viejo Reglamento de Procedimiento Administrativo del Mi-
nisterio de Trabajo, de 2 de abril de 1954, cuva importancia en su tiem-
po fué resaltada por Garripo FaLLa (68), resulta actualmente inoperante,
dada la clausula general derogatoria contenida en la disposicién final pri-
mera de la L. P. A., sin perjuicio de lo dispuesto en el artienlo 1.°, 3, de
la misma.

b) Ausencia de revision de oficio. Firmeza de acto y efecto de cosa
juzgada,

Es mas, ante la ausencia de acto administrativo resulta imposible
para el organo que lo emitié operar ante un supuesto de ilegalidad, de
acuerdo con lo establecido en los articulos 109 v 110 de la propia Lev, por
lo que imposibilitado el organo para anular ¢l acto, o para revocarlo por
razones de oportunidad, habra de ser mautenido a i{odo trance, a sabien-
das de su defecto, asignandole, por tanto, una vida a ultranza. Ya Lawm-
PUE (69) habia seiialado que si bien la Lev permitia la revocacién de los
actos no jurisdiccionales, al consagrar la autoridad formal de cosa juz-
gada, elimina la posibilidad de deshacer o rehacer los actos jurisdiccio-
nales.

Seria necesario, en tal caso, examinar si los efectos que se asignan al
acto que se emita por tales autoridades zon los mismos que los de una
sentencia, v consiguientemente, si el efecto de cosa juzgada, en su aspecto
formal v material, se asigna a tales actos (70).

(68) El nuevo reglamento de procedimiento adminisirativo del Ministerio de Trabajo, cn
«Revista de Derecho del Trabajor, marzo-abril 1954, pdg. 42. Sobre el mismo temwa puede
verse PErEz Botiia, El procedimiento administrativo del Ministerio de Trabajo como Derecho
laboral objetivo, en la propia Revista, mayo-junio 1954, pag. 57, trabajo en ¢l que se lecga
a calificar a un extenso sector del Derecho laboral espafsl de Derecho burocrdtico, lo que
pone de manifiesto el jmportante impacto de lo administrativo sobre lo laboral.

(69) Op. cit., pag. 85. En igual sentido VEbEL, Droi; administratif, Paris, 1961, 2.8 edi-
cién, pag. 311.

(70) Las sentencias judiciales no deben contarse entre los actos admijnistrativos, declara
ForstHOFF. Micntras los Tribunales administrativos estaban constituides, al menos en =us
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De suyo viene que los aclos administrativos, en general, pueden tener
y tienen un efecto en cierta forma semejante al de las sentencias, puesto
que también lo resuelto a iravés de ellos, cuando no sea posible la im-
pugnacién en via administrativa, resulta inconmovible.

La fuerza de cosa juzgada, desde el punto de vista material, se cons-
trifie al hecho de que pone fuera de discusién los puntos ya debatidos,
al objeto de dar seguridad a los derechos de los individuos (71), o, como
afirma GoNzALez PErez (72), consiste en la imposibilidad de examinar en
un nuevo proceso una pretension ya satisfecha, Desde el punto de vista
formal, el efecto de cosa juzgada queda reducido al efecto preclusivo que
la invariabilidad v firmeza produce respecto del tema resuelto, sin posi-
ble trascendencia fuera del proceso en que se dicte (73).

En apariencia, ambos efectos pueden desprenderse del acto adminis-
trativo (74), llegando a afirmarse que los actos administrativos en gene-
ral producen el efecto de cosa juzgada, tanto desde el punto de visia for-
mal como desde el material, y que especialmente tales efectos se despren-
den de los actos jurisdicionales emanados de érganos de la Administra-
cién. Sin embargo, conviene senalar que aqui, es decir, ni siquiera en pre-
sencia de los actos citados en ultimo lugar. no ha existido un proceso
previo, ni mucho menos se da la imposibilidad de examinar la cuestién

instancias inferiores, por las mismas autoridades administrativas, no habia ningéin impedimento
para considerar sus sentencias como actos administrativos (Tratado..., cit., pag. 286). Como
se desprende de la lectura de este pdrrafo, para el autor, sentencia y acto administrativo son
cucstjones irreductibles, pero, al propio ticmpo, las resoluciones de un érgano, aun cuande
HNamado Tribunal, si es érgano de la Administracién, neccsariamente habran de ser tenidas
por actos administrativos y no por sentencias.

Por su parte FERNANDEZ DE VELASCO sostenia que ¢l acto administrativo, como la senten-
cia, hacen declaraciones subjetivas (sin perjuicio de que el acto administrativo jurisdiccional
pueda hacer, al propio tiempo, declaraciones objetivas), v las declaraciones son oponibles
erga omnes, entendiendo quc los efcctos de ambos se diferenciaban por razén de amplitud.
La sctencia no afccta al Tribunal; crea una relacién que enlaza a las partes entre si y con
los terceros, pero no al Tribunal. El acto administrativo aferta a la Administracién; crea una
relacién que enlaza a las partes entre si, con los terceros y con la Administracién (El acto
administrativo. Madrid, 1929, pdg. 150). Conviene retcner de estas ideas aquella segin la
cual el acto administrativo puedec afectar a una relacién entre partes, Administracién y terce-
ros, va que precisamente tales circunstancias son las que advertimos en aquellos supucstos
en los que la Administracién incide en una relacién entre empresario y trabajador.

(71) Lampug, Op. cjt., piag. 82.

(72) Derecho procesal..., cit., tomo II, pag. 747. Nos remitimos a las extensas conside-
raciones que sobre el particular, especialmente en orden al concepto, naturaleza, fundamen-
tos y efectos de cosa juzgada, alli se hacen, y muy particularmente al estudio verificado
por ¢l autor en relacidn con la cosa juzgada dezde el punto de vista del Derecho adminis-
tralivo y la bibliografia a dicho tcma pertinente, que se recoge en la obra.

(73) En este sentido FENecR (Derecho procesal penal. Barcelona, 1952, tomo II, pig. 529.

(74) Lampug, Op. cit., pags. 83 y 84.
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posteriormente en un proceso en sentido estricto, cual seria el contencioso-
administrativo, o de otra naturaleza (por ejemplo, ante los 6rganos de la
jurisdiccién laboral en los supuestos comentados en otro lugar de este
estudio), salvo que se produzca una expresa exclusién por disposicién
legal.

Pero sefialemos que en aquellos casos en que la exclusion de la im-
pugnacioén en via jurisdiccional se produce por precepto legal, ello se debe
a razones multiples, pero no en base a la aplicacion del efecto de cosa
juzzada material a determinados actos de la Administracién. Si efectiva-
mente un acto fué emitido por una jurisdiccién, no es posible la verifica-
cién del mismo por oira distinla; pero ello requiere que se esté en pre-
sencia de una propia v verdadera jurisdiccién, no ante actos, siquiera
sean administrativo-jurisdiccionales, dictados por 6rganos administrativos.

Tan sélo si se tratase de actos debidos a una jurisdiccién seria posible
alegar la excepcion de cosa juzgada, en caso de formularse por los mismos
hechos, por las mismas personas v en fuerza de idénticos argumentos, ante
otra distinia, dado el tratamiento que de la cosa juzgada hace nuestro
Derecho positivo, al operar como una de las presunciones recogidas por
el articulo 1.251 del Cédigo civil, tomando como punto de partida la
existencia de dos juicios: a) aquel en que se resolvié la cuestién; b) aquel
otro en el que se pretende hacer valer de nuevo, o plantear de nuevo, lo
va resuelto.

En otro caso, hav que pensar con ViLLAR Parasi (75) que frente a la
tesis de la eficacia de cosa juzgada aplicable al acto administrativo firme
o irrevisable, hay que oponer algunas objeciones, siendo la mas im-
portante la de la posible revision de oficio, de acuerdo con los preceptos
de la L. P. A,

Creemos ser mas cierta la posiciéon de VEDFL (76) cuando nos ensefia
que la autoridad de los actos administrativos es una simple autoridad de
cosa decidida, no de cosa juzzada, fuerza aquélla inferior a ésta, aun
cuando superior a la de los actos unilaterales emitidos por los particula-
res coincidiendo, por tanto, por nuestra parte, con la de STAssiNoPOU-
Los (77), que hace de la fuerza de cosa juzgada el elemento conceptual
determinante del acto jurisdiccional, ya que afirma que ella es precisa-
mente la que cambia la naturaleza misma del acto que viene a ser con-
siderado como verdad legal que impide toda posible contienda. Sea cual
sea la eficacia que se conceda al acto administrativo, incluso al acto ad

(75) La doctrina del acto confirmatorio, nim, 8 dc esta REvVISTA, pag. 37.

(76) Droit..., cit., pags. 160 y 311.

(77) Op. cit.. pags. 74 y 248-249.
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ministrativo jurisdiccional, de suyo no le viene el que impida posterior
contienda sobre el particular (78).

Cabria proponer el tema de si los actos emitidos por los érganos del
Ministerio de Trabajo, aquellos actos respecto de los cuales el Tribunal
Supremo considera actos en virtud de los que se termina un procedimiento
jurisdiccional, emanados de autoridad no administrativa, esian investidos
por la Ley de tal fuerza de cosa juzgada. Propuesia la cuestion, la res-
puesta ha de ser negativa.

Tal vez se ha confundido la airibucion de ura competencia especifica.
exclusiva, absoluta (79), otorgada a los drganos del Ministerio de Trabajo
en determinadas materias, con la atribucién de una condicién pariicular
a sue resoluciones que las identificara, prima faciae, con un posible efecto
de cosa juzgada.

Pero de los preceptos legales que en su momento hemos examinado
se deduce la atribuciéon de aquella competencia, mas no la de tales efec-

(78) Firmeza de un acto administrativo y efecto de cosa juzgada son cuestiones toial-
mente distintas, como claramente s¢ desprende de una reciente sentencia de nuestro Tri-
bunal Supremo (de 10 de diciembre de 1966, Sala 5.2), ul entender que la firmeza del acto
base (se trata de la impugnacién de acuerdo dictado en zjecucion de otro que ya habia
adquirido firmeza) tiene su razén de ser en haber agotady frente al mismo todas las posibi-
lidades de impugnacion jurisdiccional, mientras que el cfecto de coza juzgada opera en re-
lacion a centencias, no a actos, por cuanto en la misma llega a decirse que «menos todavia
puede ser admitido que los pronunciamientos de la senteiicia a ejecutar y las resoluciones
judiciales recaidas en tramite de ejecucion, traten indirec'amcnte de combatirse en nuevo
recurso contencioso-administrativo, porque la institucién de la cosa juzgada desplegaria toda
su eficacia, a fin de jmpedir ulteriores discusioncs sobre puntos va fallados».

En reciente sentencia de la Sala 4.5, de 8 de abril de 1967, el Tribunal Supremo ha
vuelto a plantearse la cuestion de la cosa juzgada administrative, adeptande una posicién
intermedia al afirmar que “tanto si se admite con el criterio soslenido en las sentencias
de 5 de abril v 15 de noviembre de 1965, la posibilidad de cxistencia de la denominada
cosa juzgada administrativa, como si se estima, de acuerdo con e! sustentado en ‘a: de 6 de
febrero y 13 de junio de 1961 y 6 de noviembre de 1965, quc, en su peculiar y recto sen-
tido, la doctrina del concepto y efectos de la cosa juzgada. =e reficre a resoluciones judi-
ciales, cs evidente que los principios de certeza, seguridad y estabilidad de las sitvaciones y
relaciones juridicas, tienen también su aplicacion a las pretensiones v resoluciones adminis-
trativas, en la hipdtesis de firmeza de éstas, y que, en tal sentido, es clara la virtual iden-
tidad entre los principios inspiradores de la doctrina procesal de la cosa juzgada y las que
fundamentan las normas que imposibilitan que la Administracién vuelva, sin mdz, sobre sus
propios actos creadores o reconocedores de derechos subjetivos, situaciones a las que puede
aplicarse ¢l estatuto del derecho adquiride o de los actos propios».

En sentcncia de 31 de enero de 1967 (Sala 5.2) sc¢ ka declarado que la presuncién de
verdad contenida en las sentencias firmes debe extendersze a aquellos casos en que, aun
siendo diferentes los litigantes, se¢ resuclvan actuaciones iguales por pretendcrse un mismo
objeto en fuerza de idénticos fundamentos, va que si los hiechos son lo: mismos, las resolu-
ciones han de ser necesariamente iguales, maxime sj el ucuerdo o resolucion administrativa,
por ser de caracter pluripersonal, es también une solo y de idéntico contenido y finalidad.

(79) Ltilizamos la terminologia empleada por Extrens Cuksta (Curso..., cit., pag. 182).
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tos. Si jurisprudencialmente se ha mutado una naturaleza juridica, esta-
riamos en afirmar que nuestra Jurisprudencia fué mas alla de su funcién
interpretativa de preceptos legales, para ejercer funciones propias del le-
gislador (80), pues sélo €l puede atribuir como efecto especifico de ciertor

actos el de cosa juzgada,

¢) Improcedencia del proceso de lesividad.

Por otra parte, si el acto emitido por tales érganos resultare lesivo
para la propia Administracién, como el acto no habia partido de ella, sino
de drganos que ostentan calidad juridica distinta, la intocabilidad o inata-
cabilidad del acto operaba incluso en tales supuestos, no siendo, por tanto,
aplicable la declaracion de lesividad y posterior anulacién del acto por la
via de la jurisdiccion contencioso-administrativa.

A la vista de estas consideraciones, queda puesto de manifiesio el ries-
go que entraila sostener que los actos en cuestion son actos jurisdiccionales,
no administrativos, calificados no solamente por su procedencia, sino tam-
bién por el objeto v por los efectos.

3. El acto jurisdiccional. Sus caracteres.

La teoria del acto jurisdiccional ha provocado fuerte polémica en la
doctrina, haciéndose afirmaciones incluso en orden a la inutilidad de los
esfuerzos realizados en su indagacién y del tiempo que ha ocupado a los

especialistas en la materia (81).

(80) Todo ello sin perjuicio de la funcién normativa de una sentencia judicial, de la
que D'Ors ha dicho se produce en un triple sentido: en cuanto norma particular; como
norma profesional y como norma publica. significacion csta dltima en intima relacién con
la trascendencia que las resoluciones del Tribunal Supreme tienen (Ura introduccion al estu-
dio del Derecho. Madrid, 1963, pags. 117-118).

(81) Fl tema de la nocidn de jurisdiccién y de acte jurisdiccional es uno de los mads
estudiados por la doctrina, no solamente en el campo del Derecho administrativo, sino en el
de lo teoria general del Estado. No existe otro tema en el que las soluciones sean mas
opuestas, afirma VEpEL (op. cit,, pdg. 307), anticipindose en este penzamiento LaMPUE
(op. cit,, pag. 7). Muestra de ello lo constituye la abundante bibliografia sobre ¢l particular,
en la que descuellan nombres como los de JEzk, Ducuit. WaLINE, MaBiLEAU, BERTHELEMY,
Havriou, Carre pe Marsene, GuiLiem, KELSEN y MerkL, Bosnaro, De Lausabire, Ausy-
DracO. Por oira parte, en los tratados generales de Dereclio administrativo se insiste en la
cuestion siempre que se pretendc obtencr el concepto de Administracién por exclusién del
contenido de las diversas funciones del Estado.

El tema ha preocupado intensamente a los tratadistas de Derecho britdnico, precisamente
al advertir la existencia de importantes «funciones judiciales» en manos de la Administra-
cién, que pugnaban con el esquema que tradicionalmente habia constituido el «rule of law»
(véase sobre el particular nuestra Memoria de Citedra Derecho administrativo y ciencia
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Sin embargo, es lo cierto que el tema resulta de nuevo actual, particu-
larmente si, como hemos seiialado, no identificamos acto administrativo
jurizdiccional con acto jurisdiccional. Aquél serd el acio que, en frase de
EnTRENA CUESTA (82) resuelve a instancia de otro sujeto un conflicto de
intereses surgidos entre él y la Administracién, sirviendo de ejemplo la
resolucién de un recurso de alzada.

El acto jurisdiccional, no administrativo, resuelve conflictos de inte-
reses ciertamente, pero no entre el érgano que emite el acto v otro sujeto,
sino entre dos sujetos, entre los cuales, e] érgano, juez, es imparcial e in-
dependiente, ajeno por completo a la pugna o litigio entre aquéllos exis-
tenie.

El Tribunal Supremo viene partiendo de la idea de litigio, segiin vi-
mos particularmente al ciiar la sentencia de 23 de mayo de 1942. Esta
posicién esta en armonia con la que, por su parte, viene manteniendo el
Conseil d’Etat francés, que al hacer predominar criterios basados en el
fondo, como recuerda DE LAUBADERE (83), toma en consideracién la oxis-
tencia de un «litigio a zanjar» como determinante de la actividad juris-
diccional.

No obstante, la docirina ha reiterado que la existencia de un litigio
no siempre es necesaria para determinar la calidad de un acto jurisdiccio-
nal o, por lo menos, no entendiendo «litigio» en el sentido estricto en el
que fué utilizado durante el siglo XIX, como sefialan AUBY-Draco (84), ya
que la declaracién de derecho en que el acto jurisdiccional consiste no
supone, necesariamente, juicio. Por esto, JEZE (85) sostemia que no se
podia calificar de verdaderas sentencias sino a los actos jurisdiccionales

de la Administracién. Barcelona, 1966, tomo I, pags. 177 y sigs. (inédita) y la bibliografia
alli recogida).

(82) Curso..., cit,, pag. 462, Cuando por la Administracién se aclia la potestad juris-
diccional, recuerda SErrRANO GUIRADO, es para resolver recursos de caracter administrativo
que se interponen contra sus propias resoluciones, o contra los 6rganos que les estin some-
tidos directa o indirectamente. Ademds se atribuye a la Administracién, en relacién a
ciertas materias, una_propia funcién ‘urisdiccional, con todos sus efectos (La jurisdic-
cién..., cit., pig. 547). No obstante, creemos mejor entender que también en esle caso
estamos dentro de funciones administrativas-jurisdiccionales.

(83) Asi 27 de mayo de 1959, Sté Nordmann; 3 de noviembre de 1961, Assoc. des
instituts spécialisés (Traité..., cit., pag. 183).

(84) Traité de conteniieuzx-administratif. Paris, 1962 tomo I, pdg. 224.

(85) Les principes generaux du Droit administrati{, en «Revue Générale d’Adminis-
tration», 1903, tomo III, pig. 269. El autor estudié también la materia en L’acte jurisdic-
tonie! et la clasification des recours contentieux, cn «Revue de Drojt Publice, 1909, pé-
gina 668. Tivsit (op. cit,, pigs. 72 y sigs) ha estudiado con detalle las posiciones de
Ducurr, BonNarp v JEzZE.
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que entrafian comprobacién de una situacién juridica individual preexis.
tente.

Seria initil ocultar que asi planteada la cuestion, se produce una
suavizacién, incluso desaparicion, de los posibles limites entre acto juris-
diccional y acto administrativo, al estilo que ya sefialaba CARRE DE Mar-
BERG (86) al entender que el acio jurisdiccional y el acto adminisirativo
son de la misma naturaleza, ya due a ambos les concierne la ejecucion de
las Jeyes, distinguiéndose tan sélo por que el primero procede de jue-
ces independientes y se emite en base a un proceso que asegura las ga-
rantias de los demandantes.

En suma, el acto administrativo jurisdiccional puede tener por con-
tenido una relacién entre adminisirado y Administracién: resolucién de
un recurso; pero puede también tener como contenido una relacién entre
administrados, que se resuclve por un acto de la Administracién (87). El
acto jurisdiccional por excelencia, es decir, aquel que pone fin a un
litigio entre partes, por medio de un proceso, es el emitido por érganos
jurizdiccionales no administrativos (88).

IV.—ORGANOS ADMINISTRATIVOS Y FUNCIONES JURISDICCIONALES,

Con ello, pues, hemos vuelio al punto de partida, ya que iniciamos
nuestro camino no por el examen del acto, sino por el del 6rganoc que lo
emitio,

Si en teoria, idealmente, la correlacion érgano jurisdiccional-acto ju-
risdiccional y érgano administrativo-acto administrativo habria de solu-

(86) Contribution a la theorie générale de UEtat. Paris, 1922, tomo I1, pags. 230 y sigs.

(87) Es maés frecuente de lo que a simple vista parecz la existencia de conflictos seme-
jantes a los advertidos en aquellas relaciones empresario-trabajador, cuya resolucién corres-
pondc a determinados 6rganos del Ministerio de Trabaje, también competencia de la Ad-
ministracién. La oposicién, en periodo de informacién pdblica en determinados supuestos;
la posible contraposicién de intereses entre el solicitante de licencia para instalacion de
industrias sujetas a las normas vigentes en materia de actividades molestas, insalubres,
nocivas y peligrosas, v la Administracién, son otras tantas manifestaciones de casos, en
esencia no muy diferentes (véase nuestro trabajo Licenciu municipal y acuerdo de califi-
cacion en materia de actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas, en «Revista de
Estudios de la Vida Local», nim. 153, mayo-junio 1967, pags. 345 y sigs.

(88) Garcia-Trevisano adopta como Gnico criterio vilido de distincién entre Justicia
y Administracién el que parte de la consideracion de éiganos judiciales y érganes admi-
nistrativos, afirmando de los primeros que son aquellos aque de manera dnice, esencigl o
preponderante desarrollan funciones judiciales y 6rganos administrativos los que de manera

tnica. esencial o preponderante desarrollan funciones administrativas (Tratado..., cit., pé-
gina 67).
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cionarnos el problema, va suficientemente quedé sefalado el hecho de
que no siempre que estemos en presencia de un érgano de naturaleza ju-
risdiccional, legalmente calificado de tal, el acto que emita tendra natu-
raleza jurisdiccional. Por el contrario, no hemos dudado en afirmar que
también drganos administrativos pueden emitir actos jurisdiccionales, pero
administrativo-jurisdiccionales, lo que es distinto, segin hemos pretendido
poner de manifiesto (89).

De cuanto se lleva dicho parece obvio que la conclusién ha de ser la
de que, salvo expresa declaracién del legislador, de lo que se trata es de
asignar a determinados 6rganos adminisirativos funciones no estrictamente
administrativas, sino jurisdiccionales, en relacién con determinadas ma-
terias o relaciones juridicas,

Esta atribucion de funciones jurisdiceionales a érganos administratives,
sin alterar la naiuraleza basica Jde ellos, ni la de sus actos, no es algo
que se produzca unica v exclusivamente en orden a las relaciones funda-
mentalmente de caracter social que vinculan a empresario v trabajador,
pues en otros aspectos también se advierte idémtica atribucién, sin que
sobre ella se haya llegado jurisprudencialmente a conclusiones analogas a
aquellas que ha sentado el Tribunal Supremo en relacion con el Ministerio
de Trabajo.

Veamos simplemente, a titulo de ejemplo, cuanto ocurre en relacién
con la propiedad industrial. No cabe duda que calificada de propiedad
especial, no por ello deja de ser la propiedad industrial un derecho de ca-
racter civil (90) fuertemente condicionada, sin entrar en este momento
en el significado juridico de la inscripcién registral, en su proteccién al
menos, por una actividad tan caracteristicamente administrativa como es
la del Regisiro de la Propiedad Industrial. La inscripcién de las diversas
modalidades a que se constrifie la Propiedad Industrial en el Estatuto de
30 de abril de 1930, con toda la secuela de disposiciones modificativas de
diversos de sus preceptos, se opera a través de un procedimiento admi-
nistrativo (lambién en este caso, calificado de procedimiento administra-
tivo en el mimero 21 del Decreto de 10 de octubre de 1958).

(89) De aqui que advierta VEDFL que las nociones de jurisdiccion y acto jurisdiccional
no aparecen unidas por un lazo constante, ya que, en ocasiones, una jurisdiccion es llamada
a realizar actos que np tienen cardcter jurisdiccional, y en otras una autoridad que ordi-
nariamente no tiene el cardcter de jurisdiccional, ve céms le son conferidas, exeepcional-
mente, atribuciones de este tipo (op. cit., pag. 308). Estas ideas se¢ corresponden con las
anteriormente recogidas de SErRraANO GuUIRADO (nota 82).

(90) Guarta MaRTORELL ha cstudiado el tema cop detalle, remitiéndonos en esta
cuestion a cuanto alli se dice, y bibliografia citada sobre el particular (Derecho..., cit.,

tomo IV, pégs. 79 y sigs.
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El procedimiento en cuestién prevé en favor del que se «considere
perjudicado» por la inscripcién solicitada —vamos a referirnos al supuesto
de expedientes de marcas— que pueda formular oposicién contra la con-
cesion del expresado registro, justificando documentalmente sus alegacio-
nes (art. 148). El Registro apreciara libremente el valor de estas pruebas.
Las alegaciones se notifican a quien solicité la inscripcién al objeto de
que conteste. Finalmente, los érganos administrativos competentes para
ello resuelven acerca de la solicitud, resolucién que se publica en el Bo-
letin Oficial de la Propiedad Industrial.

Transcurridos cuarenta y cinco dias sin que se hubiese interpuesto re-
curso de revisién, el acuerdo quedara firme y con ello apurada la via
gubernativa, pudiendo interponer recurso contencioso-administrativo (91).

A través de este procedimiento ha quedado reconocido (92) un dere-
cho de propiedad, materia eminentemente civil, v en su reconocimiento se
ha operado, para alcanzar la meta registral, una verdadera contienda, re-
suelta por érganos administrativos, a través de actos adminisiratives, im-
pugnables, finalmente, en via contencioso-administrativa.

Pues si esto es posible en aspectos civiles tan caracteristicos como los
que afectan al derecho de propiedad, no vemos por qué ha de acudirse a

(91) Doctrina y jurisprudencia discrepan en orden a la subsistencia de este recurso,
después de la entrada en vigor de la L. P. A. La doctrina, asi GonzALEz PEREz y GUAITA
MarToRELL (Derecho..., cit., tomo IV, pdg. 125) entienden que tal recurso debe darse por
desaparecido, y no admitir méds recurso extraordinario de revision que el regulado en la
L. P. A. La jurisprudencia, por su parte, declara que es recurso potestativo en la actualidad,
o mejor aiin, que constituye una de las dos vias para Ilevar a cabo la impugnacién de las
decisiones administrativas de las autoridades encargadas de aplicar los preceptos del Esta-
tuto de 1930: 1) la via comin, genérica o normal del agotamiento de las actuaciones gu-
bernativas, incluyendo el ejercicio del preceptivo recursc de reposicién, con subsigujente
acceso a la jurisdiccién contencioso-administrativa, y 2) la gque, todavia dentro del campo
de la actividad administrativa, se produce mediante ¢l llamado «recurso extraordinario de
revizién», denominacién quizd imperfecta, pero significativa. porque anuncia y denota cuanto
a continuacién expone el precepto: que se da tdnicamente ea el supuesto de que la resolu-
cién atacada «se hubiere dictado con manifiesto y evidente error de hecho, plenamente
demostrado por prueba documentals, Entre ambas vias, segin el Tribunal Supremo, cabe
opci6n por -parte de quien se sienta lesionado por la resolucién de las autoridades en cues-
1ié6n (Asi sentencia de 1 de diciembre de 1966, Sala 4.8). ‘

Conviene, por otra parte, sefialar que en principio el recurso extraordinario de revision
previsto en el Estatuto, y el regulado ¢n ¢l articulo 127 de la L. P. A. no son idénticos,
puesto que si en ésta se parte de la existencia de un acto administrativo firme, en el
Estatuto la firmeza del acto se produce por la no interposicién de este recurso. En base
a tal distinta naturaleza de ambos recursos, no parece desacertada la tesis del Tribunal
Supremo, admitjendo subsistenle una via de recurso que’ puede ser’ apumada potestau-
vamente,

(92) La Ley habla de que «el derecho de- propledad ndustrial puede adquirirse por
virtud del registro de... b), las marcas o signos distintivos de produccién y de comercion.
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declarar la existencia de una jurisdiccién, en determinados érganos de la
Administracién laboral, por el hecho de que deban pronunciarse acerca
de cuestiones que sustancialmernte no son de indole administrativa, sino
de caricter laboral.

Por otra parte, no es posible mutar por via jurisprudencial la natu-
raleza administrativa, indudable. de los érganos del Ministerio de Tra-
bajo, ya que éste constituye, con arreglo al articulo 3 de la Ley de Ré.
simen Juridico para la Administracién del Estado, uno de los Departa-
mentos que integran la Administracién Central,

Son érganos administrativos, sefiala STAsSINOPOULOS (93) aquellos que
se encuentran ordenados dentro de la jerarquia administrativa, idea ésta
que, por lo que a nuestro Derecho positivo se refiere, aparece recogida
en la propia Ley de Régimen Juridico al declarar a la Administracién
del Estado constituida por Srganos jerirquicamente ordenados, y que
constitucionaliza la Ley Orgénica del Estado en el articulo 40, T (94),

La idea de estructuracién organica opera de plano en la estructura de
los érganos del Ministerio de Trabajo, asi como la integracién del Depar-
tamento en la Administracién Central, si bien, como ha seilalado Guarra
MarTOoRELL (95), el Consejo de Ministros, teniendo supremacia, faculta-
des de direccién y coordinacién politica y administrativa, no tenga supe-
rvioridad jerirquica sobre los distintos Ministerios, no obstante se prolon-
gue la linea jerarquica, agotada generalmente en el Ministro, en ocasiones
hasta el Consejo, cuando una Ley le atribuye la resolucidn de recursos
contra ciertas resoluciones, no definitivas, en via administrativa, no olvi-
dando, segin afirmaba GascON HERNANDEZ (96), que el Gobierno es la
cabeza de la Administracién.

V.—CONCLUSIONES.

De cuanto hasta aqui se ha dicho parece posible deducir las siguientea
afirmaciones :

1.* Los 6rganos del Ministerio de Trabajo, con excepcién de las Ma-
gistraturas de Trabajo, son érganos administrativos,

(93) Op. cjt., pag. 42.

(94) TimsiT ha entendido el criterio orgdnico como upa de las dos facetas que sirven
para la determinacién de los actos susceptibles de recurso por exceso de poder, fase que
constituye la de cardcter positivo (op. cit., pig. 249).

(95) El Consejo de Ministros. Madrid, 1967, 22 edic., pag. 63.

(96) Fines del Estado, nim. 11 de esta REvista, pig. 34.

194



ACTOS JURIDICOS DE LA ADMINISTRACION LABORAL

2.* Los actos no normativos (97) que dichos érganos emiten son ac-

tos administrativos que en ocasiones pueden ser incluidos entre los actos
administrativos-jurisdiccionales.

3.* El caricter de actos administrativos-jurisdiccionales no hace va-
riar la naturaleza de los 6rganos que los emiten.

4> Tanto los meros actos administrativos como los administrative-
jurisdiccionales, emanados de los érganos del Ministerio de Trabajo, que-
dan sujetos al Derecho administrativo, y particularmente a la Ley de Pro-
cedimiento Administrativo o normas reguladoras de procedimientos espe-
ciales, declarados como tales en el Decreto de 10 de octubre de 1958.

5. Contra tales actos, agotada la via adminisirativa, cabe recurso
contencioss-administrativo, salve aquellos casos en que se produzca la
exclusién por expresa determinacién de la Ley.

(97) Para un estudio sobre las distintas posiciones doctrinales y jurisprudenciales en
torno a la distincién entre actos normativos y actos no normativos, véase MEnAN Gn., La
distincién entre norma y ecto administrativo. Madrid, 1967.
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