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Fiscal del Tribunal Superior de Justicia
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Sumario: 1. Introduccion y consideraciones generales.—II.  El conocimiento adminis-
trativo del convenio colectivo.~IIl. La Administracién como parte procesal.—IV. La posi-
cion del Ministerio Fiscal.-V. La autoridad laboral como promotora del procedimien-
to.—VI. Comentario a la Sentencia de la Sala de lo Social del Tribunal Superior de Justicia
del Pais Vasco de 28 de mayo de 2002.-VIl.  Conclusion final

1. INTRODUCCION Y CONSIDERACIONES GENERALES

El principio de libertad por el que se rige la negociacién colectiva no es absoluto sino que
debe ser limitado en su resultado de forma que quede garantizada la conformidad del conve-
nio colectivo con los derechos fundamentales enunciados en la Constitucion y con €l princi-
pio de legalidad.

La relacién del convenio colectivo con el principio de legalidad es de subordinacién de
forma que el convenio no puede contradecir aquellos preceptos legales de derecho necesario.
La sujeci6n del convenio colectivo a la Ley imperativa laboral debe garantizarse a través de
formulas de tutela piiblica que se manifiestan en facultades administrativas de supervisién del
control del convenio colectivo y de impugnacién del mismo ante los jueces y tribunales cuan-
do no se ajuste a la legalidad o se lesionen los intereses de terceros.

No obstante un control idéneo de legalidad no se obtiene con cualquier formula de inter-
vencién piiblica. Solo un modelo amplio de actuacién de la Administracién en el proceso de
impugnacioén de! Convenio Colectivo sin restricciones por razén de la legitimacién o en la atri-
bucién de las facultades garantiza el completo respeto a la Ley en el 4mbito de la negociacién
colectiva. En este marco la fiscalizacién piblica del convenio colectivo exige que cualquier
Administracién, se corresponda o no con el dmbito territorial de aplicacién del convenio co-
lectivo pueda impugnarlo ante los tribunales por el cauce procesal adecuado y tenga la posi-
bilidad de intervenir en el desarrollo del procedimiento que ha iniciado; y ello porque dichas
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atribuciones no vulneran el derecho constitucional a la negociacién colectiva y constituyen una
garantfa mds eficaz en la afirmacién del ordenamiento juridico que la solucién contraria.

El objeto del presente trabajo es examinar el proceso de impugnacién de convenios co-
lectivos de los articulos 161 y siguientes de la Ley de Procedimiento Laboral (LPL) desde la
perspectiva de la intervencidn publica necesaria para asegurar la defensa completa de la lega-
lidad, Jo que implica, de un lado, conferir a la Administracién una posicién clara como parte
procesal y no como mero comunicante que interviene en la iniciacion del procedimiento y que
luego es excluido y facultar, de otro, ala Administracién del Estado para impugnar convenios
colectivos en el 4mbito de Ja Comunidad Aut6noma, problema éste ultimo que se ha plantea-
do en diversos procedimientos de impugnacién de convenios colectivos seguidos en el dmbi-
to del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco y que actualmente pende de su resolucioén
por el Tribunal Supremo. Asimismo se pretende incidir en la intervencién del Ministerio Fis-
cal en este tipo de procesos como defensor constitucional de la legalidad matizando una opi-
nién extendida pero incompatible con la Constitucion de que la labor del Ministerio Fiscal su-
ple a la Administracién haciendo innecesaria la intervencién de ésta Gltima.

. EL CONOCIMIENTO ADMINISTRATIVO DEL CONVENIO COLECTIVO

Con respecto a la autoridad competente para efectuar el control del Convenio Colectivo
Rubio de Medina (¥ estima que «ésta coincidira con la que sea competente para proceder al re-
gistro del convenio, determindndose conforme a lo dispuesto en el Real Decreto 1040/1981,
de 22 de mayo, sobre registro y depdsito de convenios colectivos y la normativa complemen-
taria, especialmente respecto a las transferencias».

La legislacién laboral establece de forma clara la conexi6n entre autoridad competente
para registrar el convenio y la que debe velar por su legalidad.

Asfi, de un lado el articulo 90.2 del Estatuto de los Trabajadores (ET) sefiala «Los conve-
nios deberdn ser presentados ante la autoridad laboral competente, a los solos efectos de re-
gistro...» y si dicha autoridad con arreglo al apartado 5 del mismo precepto entiende que «al-
gin convenio conculca la legalidad vigente, o lesiona gravemente el interés de terceros... deberd
dirigirse de oficio a la jurisdiccién competente, la cual adoptard las medidas que procedan al
objeto de subsanar supuestas anomalias, previa audiencia de las partes».

Asimismo el articulo 4 del Real Decreto 1040/1981, de 22 de mayo, sobre registro y de-
posito de convenios colectivos y la normativa complementaria, establece que en el supuesto
de que 1a autoridad laboral efectuase la comunicacién de oficio a la que hace referencia el ar-
ticulo 90.5 Estatuto de los Trabajadores al hacer constar el hecho en el asiento se hard men-
ci6én expresa de las normas que se estimen conculcadas o los intereses, de terceros presunta-
mente lesionados».

Bajo los referidos preceptos subyace la conviccidn legal de que la autoridad que registra
el convenio es la que mejor conoce el convenio y por tanto es la que resulta mis idénea para
controlarlo administrativamente y fiscalizar el cumplimiento de los requisitos legales del mis-
mo pero no estimamos que pueda deducirse del mismo una legitimacién excluyente de la au-
toridad que practica la inscripcién cuando la existencia de intereses de rango constitucional
como el principio de legalidad justifica Ia intervencién de autoridades distintas de la que ins-

@ RuUBIO DE MEDINA, M., El proceso de impugnacién de convenios colectivos, p.19.
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cribe el convenio como es el caso de vulneraciones de la legalidad objetiva no percibidas por
la autoridad que inscribe el convenio pero si por otras Administraciones que conocen el con-
venio, no concurriendo ninguna razén vinculada a la defensa del principio de competencia u
otro motivo que excluya esta actuacion.

Asimismo la intervencién de remisién del convenio a la jurisdiccién no excluye que la
Administracién pueda actuar como parte en la defensa del referido principio de legalidad.

II. LA ADMINISTRACION COMO PARTE PROCESAL

Doctrinalmente se ha planteado el problema de si la autoridad laboral por el hecho de pro-
mover de oficio la impugnacién del convenio se convierte en parte procesal. La posicién doc-
trinal mayoritaria es contraria. Asf Iglesias Cabero @ sostiene «la sola presentacién de la de-
manda no basta para constituir en parte a la Administracién; se trata de una legitimacién por
sustitucion, pero Unicamente para iniciar el proceso, pues ni ostenta la naturaleza de los intere-
ses que se van a debatir en el proceso ni constitucionalmente tiene encomendada su defensax.
La Administracién serfa un mero comunicante, un denunciante encargado de comunicar las ile-
galidades que observe o que en su caso le comuniquen sin posibilidad de actuar de otra forma.

Nuestra opinién es que la posicién de parte debe vincularse a la existencia de un interés
propio implicado en el proceso, lo que a nuestro juicio concuire en el caso de la Administra-
cién y la impugnacidén del proceso colectivo. Asi el articulo 103 de la Constitucién Espafio-
la (CE) encomienda a la Administracién el servir con objetividad los intereses generales. El
convenio por su dimensién colectiva, alcance plural, su naturaleza cuasi normativa en el caso
del convenio colectivo estatutario y la relevancia de la materia regulada: las condiciones de
trabajo, tiene una vinculacién directa con el interés general que la Administracién debe pro-
teger constitucionalmente. Las condiciones de trabajo de un grupo de personas integra un in-
terés de rango constitucional que debe ser satisfecho administrativamente conforme al articu-
Io 103 CE En consecuencia un convenio colectivo ilegal o que perjudica gravemente los
intereses de terceros no estd desconectado del interés general que la Administracién tiene la
obligacién de defender por todos los medios a su alcance.

Lano coincidencia literal entre el objeto del procedimiento: la legalidad del convenio prin-
cipalmente y el interés constitucional cuya proteccién asume el sujeto publico que es parte como
ocurre en el caso del Ministerio Fiscal no excluye la concurrencia de intereses mds difusos o
amplios en que el objeto de dicho procedimiento pueda estar incluido. Es decir el interés ge-
neral como concepto genérico incluye también la adecuada aplicacién de la legalidad como
valor en sf, de un lado, y la proteccién del interés plural que se ha lesionado como consecuencia
de la incorrecta aplicacién de la Ley.

El articulo 162.5 Ley de Procedimiento Laboral establece que cuando la impugnacién pro-
cediera de la autoridad laboral y no hubiera denunciantes, también ser4 citado el Abogado del
Estado. Si se interpreta que la autoridad laboral no tiene la cualidad de parte se produce una
doble consecuencia:

a) El Abogado del Estado intervendria de forma auténoma y con independencia de la
Administracién cuyos intereses defiende, pudiendo teéricamente su posicién ser favorable o
contraria a la legalidad del convenio lo que pugna con la posicién del Abogado del Estado como

@ TGLESIAS CABERO, M., Negociacién colectiva, 1997, p. 403.
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defensor y representante juridico de la Administracion en los procesos en que ésta sea parte lo .
que implica que necesariamente debe existir una identificacién del Abogado del Estado con la
posicién de la autoridad laboral que cuestiona la legalidad del convenio. Desde esta perspec-
tiva Conde Martin de Hijas @ interpreta a nuestro juicio de forma adecuada que la autoridad
laboral que inicia el trdmite de impugnacion es parte en tal proceso, dada la imposibilidad de
escindir desde un punto de vista procesal sustancial, y no meramente procedimental, la posi-
cién de la Administracién y del Abogado del Estado, pues éste en definitiva es el defensor de
aquella por lo que no puede ostentar una posicién distinta a la de demandante.

b) La desconexién del Abogado del Estado con una Administracién que no fuera par-
te, implicarfa que intervendria al margen de que la autoridad laboral promotora del expedien-
te estatal o de la Comunidad Auténoma, no siendo necesaria la intervencién de los servicios
juridicos de la Comunidad Auténoma lo que entra en contradiccién con la doctrina jurispru-
dencial.

Asi, la STS de 23 de septiembre de 1997 expone que no puede prosperar la falta de «legi-
timacidn activa del Letrado de la Comunidad Valenciana que compareci6 a juicio; alega que
debi6 comparecer el Abogado del Estado a tenor del articulo 162.5 LPL; pretensién que tam-
bién tiene que declinar porque, aun dejando al margen que la legitimaci6n activa se predica res-
pecto de parte en cuanto tal y no respecto del Letrado que defiende sus intereses, el menciona-
do precepto hay que entenderlo referido al supuesto de que la impugnacién proceda de la
autoridad laboral de la Administracién Central —y no hubiera denunciantes— pero no cuando pro-
ceda de 1a Administracién autonémica —a la que se han transferido estas posiciones— puesto que
en este caso es suficiente con la intervencién del Letrado designado y habilitado por ella
(art. 447.2 de 1a Ley Orgénica del Poder Judicial), como ha ocurrido en el presente caso».

De esta Sentencia cabe deducir, de un lado, la imposibilidad de proyectar el concepto pro-
cesal de legitimacion respecto de quien es el representante de unos intereses ya que dicho con-
cepto debe quedar reservado al titular de los intereses y, de otro, la existencia de un vinculo
entre la Administracién y sus servicios juridicos propios que excluye un concepto global e in-
dependiente del defensor juridico de la Administracién que forzosamente tiene que ser inte-
grado con la concreta parte procesal que por Ley debe defender y representar: la Administra-
ci6n del Estado en el caso del Letrado del Estado y los Servicios Juridicos de cada Comunidad
Auténoma respecto del Ejecutivo Auténomo.

La concepcién del Abogado del Estado como interviniente independiente desligado de
una Administracién no legitimada como parte desnaturaliza el concepto y la posicion proce-
sal que en nuestro ordenamiento juridico tiene el defensor juridico de la Administracién. Por
el contrario la intervencién del Letrado del Estado vinculada a la Administracién como parte
es la més adecuada a las funciones previstas en el articulo 447 LOPJ para los servicios juridi-
cos de la Administracién. En consecuencia estimamos que de una interpretacion conjunta del
articulo 162.5 LPL y del 447 LOPJ cabe deducir una legitimacién por sustitucién de la Ad-
ministracién, de forma que cuando no existan, denunciantes del convenio colectivo, la Admi-
nistracién intervendra como parte a través de sus servicios juridicos propios ya sean del Esta-
do o de la Comunidad Auténoma.

En consecuencia y conforme a lo sefialado, de lege ferenda estimamos més adecuado una
legitimacidn propia de la Administracién sobre la base de la existencia de un interés publico

®  CoNDE MARTIN DE HUAS, V., «Las partes en el nuevo proceso de impugnaci6n de convenios colectivos», Actualidad La-
boral, ntim. 36/90,
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propio de servicio al interés general que se extiende a garantizar la indemnidad del convenio
y proteger todos los intereses que puedan ser petjudicados o lesionados como consecuencia de
la no adecuacidn a la Ley del convenio colectivo. Este interés publico puede coincidir pero no
lo tiene que hacer necesariamente con el interés de las partes negociadoras del convenio cuya
actuacién se restringe a la proteccién de sus intereses particulares como partes y no de los ge-
nerales por los que debe velar la Administracién. En este marco la intervencién de los sujetos
negociadores no necesariamente tiene que satisfacer el interés general, por lo que parece mas
adecuado no condicionar necesariamente la intervencién de la Administracién a que no haya
un denunciante. Asi, es posible que las partes negociadoras defiendan en el proceso un interés
meramente particular vinculado a una posible irregularidad procedimental como puede ser el
derecho del sindicato a formar parte de la comisién negociadora del convenio colectivo. En
dicho caso el interés particular del sindicato por el que interviene en el procedimiento no su-
ple ni es incompatible con la defensa del interds publico que eventualmente puede haberse vul-
nerado en el convenio colectivo y en cuya defensa la Administracion debe gozar de una legi-
timacién propia y no por sustitucién, como autentica parte procesal sin que su actuacion finalice
con la mera puesta en conocimiento de la ilegalidad del convenio.

IV. LA POSICION DEL MINISTERIO FISCAL
1. Consideraciones generales y objeto de su intervencién

A) Sobre la actuacién del Ministerio Fiscal en este proceso pueden sefialarse las si-
guientes notas:

a) Suintervencién es un requisito de orden publico procesal y su no citacién determina
la nulidad del procedimiento.

Asila STS de 26 de diciembre de 1996 sefiala con respecto a la citacién del Ministerio
Fiscal «Esta exigencia es un elemento esencial del procedimiento que por ello pertenece al or-
den publico, y debe ser apreciada, incluso de oficio, por todos los 6rganos jurisdiccionales que
conozcan de dicho procedimiento» @,

b) La posicién procesal del Ministerio Fiscal estd informada por los principios consti-
tucionales de legalidad e imparcialidad previstos en el articulo 124 CE que informan su ac-
tuacién y matizan de forma clara su posicion procesal dotandole de autonomia con respecto a
Ia posicién de la Administracién como una posible parte.

B) El principio de legalidad implica que el Ministerio Publico comprobaré:
a) Que el convenio se ajusta a los derechos fundamentales del texto constitucional en
particular al derecho a la igualdad y no discriminacién del articulo 14 CE.

b) Lalegalidad ordinaria del propio proceso de negociacién de acuerdo a las reglas im-
perativas que se establecen en el Titulo III del Estatuto de los Trabajadores: verificard que el
convenio colectivo no infringe disposiciones legales imperativas bajo la doble perspectiva del
respeto pleno a las normas imperativas absolutas y de que los acuerdos que modifiquen las le-
yes imperativas relativas, sean pactos de mejora que respeten los minimos de derecho nece-
sario.

@ En el mismo sentido STS de 26 de marzo de 1999.
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La actuacién del Ministerio Publico no supone una interferencia con una intervencion es-
pecifica de la Administracién en defensa del interés general por cuanto tales intervenciones -
operan en planos y estdn informadas por principios diferentes. Asf, la consideracién de parte
del Ministerio Fiscal estd matizada sustancialmente por el principio de imparcialidad por lo
que en consecuencia la postura procesal del Fiscal vendrd determinada por el juicio que re-
sulte sobre el respeto del convenio ala Ley sin otra finalidad que la averiguacién de la verdad.
Por el contrario la Administracién que inicia el procedimiento y pudiera intervenir en el pro-
cedimiento serfa una parte formal y material con una pretensién predeterminada cuya ade-
cuacion a derecho seria verificada inicialmente por el Ministerio Fiscal y posteriormente por
el 6rgano judicial.

2. El Ministerio Fiscal y los convenios colectivos irregulares

Como expone Iglesias Cabero ® respecto a la condicién de parte del Ministerio Fiscal «que
deba ser asi respecto de los convenios estatutarios o de eficacia general parece 16gico, dada la
naturaleza cuasi-legal del pacto que se somete a control, pero no parece tan légico exigir la ci-
tacion a juicio del Ministerio Fiscal en los procesos de conflictos colectivos en los que se cues-
tione la legalidad o la lesividad de simples pactos colectivos de empresa, informales, irregula-
res y de eficacia relativa, con una naturaleza propia de la contratacién privada. A pesar de todo,
los términos legales son claros y no dejan lugar a dudas sobre su interpretacién o alcances.

Plenamente conformes. La razén de ser de la intervencién del Ministerio Fiscal en de-
fensa de 1a legalidad en los convenios colectivos de trabajo es asegurar la unidad del ordena-
miento juridico y efectuar un control de legalidad de una norma juridica verificando Ia ade-
cuacion del convenio colectivo en cuanto norma juridica especifica de Derecho Laboral
previsto en el articulo 3.1.5) ET a aquellas normas integradas en un grado normativo jerar-
quico superior. El presupuesto de la actuacién es por tanto que el control se efectiie sobre una
norma juridica, por lo que no tiene razén proyectar este control sobre instrumentos pacciona-
dos sin naturaleza de norma juridica y de eficacia limitada. En este sentido de lege ferenda se-
ria necesario excluir la actuacién del Ministerio Fiscal en los convenios extraestatutarios.

3. El Ministerio Fiscal y la iniciacién del proceso

No obstante la consideracién de parte del Ministerio Fiscal, este no esta legitimado para
iniciar por sf el proceso.

Iglesias Cabero © vincula esta falta de legitimaci6n a que el Fiscal «se supone que no co-
noce el texto del convenio o, al menos no estd en condiciones de controlar 1a totalidad de los
convenios colectivos. Tampoco la Ley le faculta para recibir solicitudes de los interesados e
iniciar seguidamente el procedimiento de oficio». Efectivamente la realidad es que el Fiscal
no conoce los convenios colectivos celebrados pero esta no puede ser la dnica razén porque el
problema del conocimiento del convenio hubiera tenido una sencilla solucién legal imponiendo
alos sujetos negociadores la obligacién de remitir una copia del mismo al Ministerio Fiscal o,
cuando menos, previendo que el sujeto negociador pueda dirigirse al Ministerio Fiscal para
que inste la iniciacion del procedimiento.

®  Op.cit, p.418.
©  Opcit., p. 402
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Por otra parte la defensa de 1a legitimacion activa del Ministerio Fiscal se ha articulado
doctrinalmente desde perspectivas de confusién con la posicién de la Administracién interpre-
tando que la facultad de iniciar el procedimiento de oficio debiera extenderse también al Mi-
nisterio Fiscal ya que la autoridad laboral viene a ejercer las funciones que corresponderfan ti-
picamente a éste (7, criterio que no compartimos por cuanto como hemos sefialado el Ministerio
Fiscal actda por imperativo constitucional de su funcidn desde una posicién de defensa de la le-
galidad e imparcialidad estricta en la verificacién de la adecuacién a derecho frente a dos par-
tes enfrentadas y la Administracién desde una posicion constitucional de defensa del interés ge-
neral o como empresario afectado por el convenio desde una perspectiva més proxima a su interés
patticular pero en todo caso desde una postura propia predeterminada y unilateral frente a otro
sujeto sin una necesidad vinculada a su posicién juridica de haber oido o valorado las razones
de la contraparte al otro u otros sujetos negociadores.

Por el contratio una exigencia de la posicion de defensor imparcial de la legalidad es el
pleno conocimiento no solo del texto del convenio colectivo sino también de la totalidad de
los argumentos esgrimidos por la Administracién, los demds promotores del procedimiento y
los sujetos demandados; por el contrario en una fase preprocesal con base exclusiva en el exa-
men del convenio colectivo o de To que le sea alegado por uno de los sujetos, Ia informacién
disponible para el Ministerio publico no serd completa, lo que restringir el cumplimiento en
el seno del proceso de su posicién constitucional.

Es cierto que la Administracién antes de iniciar una via procesal podra comunicarse y po-
nerse en contacto con la Administracién supuestamente infractora a efectos de conocer sus ar-
gumentos pero tal facultad no estd exigida, a diferencia del Ministerio Fiscal, por una posicién
constitucional especifica de imparcialidad en su actuacién, por lo que nada impide que la Ad-
ministracion del Estado pueda en su caso instar la iniciacién del proceso sin ponerse en con-
tacto con otras Administraciones.

Por tanto a nuestro juicio la razén legal de ser de la intervencién del Ministerio Fiscal una
vez iniciado el procedimiento es que la misma resulta mds adecuada a la posicién del Fiscal
determinada por las funciones y los principios constitucionales que informan a esta Institucién
conforme al articulo 124 CE (fundamentalmente la defensa de la legalidad desde la perspec-
tiva de la imparcialidad) ya que la actuacién desde un inicio se hard desde una posicién cons-
truida sobre una informacion sesgada e inidonea para valorar en su totalidad el asunto ®. En
consecuencia la intervencién del Ministerio Fiscal deberd producirse en dltimo lugar tras ofr
a las demas partes.

4. El Ministerio Fiscal y 1a defensa de la indemnidad del convenio

La intervencién del Fiscal en los casos de lesividad del convenio colectivo debe estar co-
nectada a la tutela constitucional de la legalidad encomendada al Ministerio Publico, lo que
exige como presupuesto elevar el interés del tercero afectado desde su esfera particular a un
dmbito publico de forma que no solo corresponda al tercero defender su interés sino también
a entes piiblicos ajenos al particular, lo que implica el cumplimiento de un doble requisito:

M En este sentido CONDE MARTIN Huas, V., «El proceso de impugnacién de convenios colectivos», Estudios sobre la nueva
Ley de Procedimiento Laboral, Madrid, 1991, p. 746.

® 1o cual es claro en los convenios colectivos que introducen un trato desigual en que resulta esencial conocer los argumentos
de la demandada a los efectos de determinar si existe una causa de justificacién.
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a) Elconvenio colectivo perjudicial debe ser estatutario excluyéndose los pactos de mera
eficacia privada.

b) No basta con cualquier perjuicio; el mismo debe revestir la suficiente entidad para
determinar la nulidad del convenio colectivo.

Desde esta perspectiva, como sefiala Linares Llorente ® «la lesién para que sea causa efi-
caz de nulidad no basta con que produzca dafio, sino que ademds tiene que infringir la legali-
dad». Asimismo como expone Nifiez Sdnchez 1 «aun cuando inicialmente los terceros per-
sigan la satisfaccion de su interés particular, se va a obtener, de ser estimada la eliminacién de
la norma —el Convenio, en todo o en parte— del ordenamiento juridico y no la mera inaplica-
cién de la misma en el caso concreto».

V. LA AUTORIDAD LABORAL PROMOTORA DEL PROCEDIMIENTO

El articulo 161.1 LPL establece que la impugnacin de un convenio colectivo de los re-
gulados en el titulo IIT del Estatuto de los Trabajadores ... podrd promoverse de oficio ante el
Juzgado o Sala competente mediante comunicacién remitida por la autoridad laboral corres-
pondiente.

La referencia legal a la autoridad laboral debe completarse con un doble elemento:
a) Material: 1a competente en materia de convenios colectivos.

b) Territorial : la que se corresponda al dmbito territorial del Convenio Colectivo. Ac-
tualmente todas las Comunidades Auténomas salvo Asturias tienen transferidas las compe-
tencias en materia de ejecucidn de la legislacién laboral lo que supone una transformacién sus-
tancial en los 6rganos con competencia en materia de convenios colectivos y cuya intervencién
simultanea puede dar lugar a colisiones competenciales entre la Administracion central y la
autonémica que deben resolverse legalmente a través de aquellas formulas que garanticen la
plena proteccién de los intereses constitucionales a proteger.

En este marco de transferencias de competencias, la autoridad laboral competente serd la
Administracién central en la impugnacién de convenios colectivos cuyo dmbito territorial se
extienda a varias comunidades auténomas o a la Comunidad Auténoma de Asturias, corres-
pondiendo en concreto, proyectando el criterio del articulo 19 del RDL 17/1977, de 4 de mar-
zo, de relaciones de trabajo, a la Direccién General del Trabajo. La virtualidad de presenta-
cién de la comunicacion por los Delegados Provinciales de Trabajo ha dejado de ser relevante
teniendo en cuenta que la Administracién estatal, salvo en el caso especifico de Asturias, no
promovera la impugnacién de convenios colectivos de 4mbito provincial o inferior. En la pro-
mocién de la impugnacién de convenios colectivos que no supere el 4mbito territorial de una
Comunidad Auténoma serd competente la Administracién autonémica; en concreto autoridad
laboral serd aquel 6rgano autonémico que asuma de forma especifica las competencias sobre
los convenios colectivos y cuyo dmbito territorial de actuacién se corresponda con el de apli-
caci6n del convenio colectivo.

) LNaRES LLORENTE, J. A., «La impugnacién de convenios colectivos a través del proceso de conflictos colectivos», Cua-
dernos de Derecho Judicial, 1994, p. 126.

(% NUNez SANCHEZ, A. M., «La intervenci6n del Ministerio Fiscal en los procesos de impugnacién de los convenios colecti-
vos laborales», Revista del Ministerio Fiscal, nGm. cinco, Madrid, afio 1998, p. 206.
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Rivera Sénchez D sefiala que la normativa sobre reparto competencial entre la Admi-
nistracién del Estado y las Comunidades Auténomas en materia de ejecucion laboral deter-
mina la designacién de una tinica autoridad laboral competente por 1o que la presentacién de
una comunicacién de oficio por una antoridad laboral incompetente supone «un defecto. .. que
advertido por el Juez o la Sala, puede subsanarse mediante la presentacién de una nueva co-
municacién de oficio por la autoridad laboral que resulte ser competentes.

Ahora bien, a nuestro juicio este modelo no puede consagrar un criterio de exclusividad
en la impugnacién de un convenio colectivo porque ello constituye un obstdculo procesal in-
justificado que no asegura la plena proteccién del principio de legalidad, fundamentalmente y
como veremos en aquellos casos en que la Administracion en que estd integrada la autoridad
laboral es la que a su vez ha negociado el convenio colectivo como empresario.

Puede compartirse el criterio de que la Administracién como comunicante deba reducir-
se a una Gnica autoridad laboral que ponga en conocimiento de la jurisdiccion la existencia de
1a infraccidn legal pero no que éste comunicante excluya la intervencion de la misma u otras
Administraciones en la defensa de intereses constitucionales mediante la impugnacién direc-
ta del convenio y asumiendo funciones de parte procesal cuando ello no vulnera ningtin inte-
rés constitucional y por el contrario garantizan de forma mas eficaz la proteccién de otros de-
rechos constitucionales.

VI. COMENTARIO A LA SENTENCIA DE LA SALA DE LO SOCIAL
DEL TRIBUNAL SUPERIOR DE JUSTICIA DEL PAIS VASCO
DE 28 DE MAYO DE 2002

El problema expuesto en el punto anterior se ha producido en la Comunidad Auténoma
del Pafs Vasco cuando la Abogacia del Estado como representante de la Administracién del
Estado y de acuerdo a lo ordenado por el Delegado del Gobierno en el Pafs Vasco impugna el
Convenio colectivo del personal laboral de Ikastolas del Departamento de Educacién, Uni-
versidades e Investigacién del Gobierno Vasco interponiendo una demanda. La Sala de lo So-
cial del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco en Sentencia de 28 de mayo de 2002 es-
tima la excepcion de falta de legitimacion activa del Delegado de Gobierno y no entra a conocer
el fondo del asunto 2.

Aungque el fallo pueda ser valido en el marco de 1a interpretacién exclusiva de las reglas
procesales del proceso de impugnaci6n de convenios colectivos de Ios articulos 161 y ss. de
laLPL, analizaremos aquellos aspectos de la Sentencia en los que discrepamos; fundamental-
mente el que la intervencién de la Administracién Central no esté permitida por el principio
de competencia y que la Administracién no pueda defender la legalidad del Estado.

La Abogacia del Estado sostuvo la legitimacion del Delegado de Gobierno conforme al
articulo 23.6 de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la Ad-
ministracién Central del Estado, que establece entre las competencias del Delegado del Go-
bierno el de «...Velar por el cumplimiento de las competencias atribuidas, constitucionalmente,
al Estado y la correcta aplicacién de su normativa, promoviendo o interponiendo segin co-

a8 RIvVERA SANCHEZ, J. R., El proceso de impugnacion de convenios colectivos, Alicante, 2002, p. 146.
(2 En el mismo sentido en relacién a supuestos casf idénticos SSTSIPV de 18 de junio de 2002 y 25 de junio de 2002.
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rresponda conflictos de jurisdiccién, de atribuciones, recursos y demds acciones legalmente
procedentes...».

Para la Sala «la interpretacién que debe realizarse de este precepto no es una avocacién
de funciones, y ello no solo porque los principios de jerarquia y atribucién de competencias
de la CE implican la derogaci6n de esta facultad por el plano de horizontalidad en que se en-
cuenira el Estado y las CC.AA. en sus competencias; sino porque, ademds, el gjercicio que se
estd atribuyendo de la salvaguarda de las funciones y competencias del Estado, lo es por los
cauces idéneos. .. Es claro que nos encontramos ante el ejercicio de una facultad que se arti-
cula por los medios e instrumentos idéneos, no mediante el ejercicio de una accién directa ante
los tribunales que suplante los cauces de legitimidad del articulo 161.1 LPL y 90.5 ET, sino
por la adecuacion de los medios administrativos, mediante los correspondientes requerimien-
tos o comunicaciones, que insten a la autoridad laboral al ejercicio de sus competencias si se
estiman legitimas» (FJ 2.°). Para la Sala «El Estado no puede contemplarse como tercero per-
judicado de la negociacién colectiva, pues en este caso ni tan siquiera acta como empresario,
sino atribuyéndose un cardcter de defensor de la legalidad que no tiene atribuido» (FJ 2.°).

A nuestro juicio la legitimacién del Delegado de Gobierno conforme al articulo 23.6 de
la Ley 6/1997 no se vincula a un problema de avocacién descartada por un principio de com-
petencia excluyente o a un conflicto de competencias sino principalmente a tres cuestiones:

A) Articulacion entre el principio de legalidad y el de competencia.

B) Personalidad juridica de la Administracién del Estado en la defensa de la legalidad
estatal frente al ejercicio por la Comunidad Auténoma de competencias exclusivas o la apli-
cacién por la Comunidad Auténoma de dicha legislacién.

C) Necesidad de que la Administracidn articule dicha defensa por los cauces legalmente
establecidos y en concreto determinar si la modalidad procesal de impugnacién de convenios
colectivos es un tramite adecuado.

D) Las exigencias del principio de legalidad en este tema operan en un doble dmbito,

a) Conrelacién al convenio colectivo: respeto del convenio al principio de jerarquia nor-
mativa, lo que se traduce en la primacfa de las normas de minimos necesarios y orden ptbli-
co, frente al convenio colectivo.

b) Dentro del sistema constitucional de las relaciones entre el derecho estatal y autoné-
mico, que determina la funcién de supletoriedad o de cldusula de cierre desempeiiado por la
Ley del Estado respecto del de la Comunidad Auténoma y expuesta en el articulo 149.3 CE:
«el derecho estatal serd, en todo caso supletorio del de las Comunidades Auténomas».

Tal funci6n de supletoriedad asegura la intervencién de 1a Ley del Estado como medio de
integracién de un derecho incompleto, como es el autonémico, y de armonizacién del sistema
juridico en su totalidad.

Asi lo exponen Eliseo Aja®® y otros: «Por un lado la construccién del Estado de las Au-
tonomias parte de la existencia de un Estado, con un ordenamiento juridico completo que va
siendo desplazado de forma paulatina y desigual (cada Comunidad Auténoma actda con dm-
bitos competenciales y ritmos desiguales). En este proceso, el derecho estatal actiia como nor-
ma supletoria. Pero por otra parte, y con un valor permanente, puede pensarse en un derecho

(39 Aja, E., y otros en la obra colectiva «El sistema juridico de las Comunidades Auténomas», Madrid, 1985, p. 127.
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estatal al que puede recurrirse en todo momento en busca de la sistematicidad y coherencia del
sistema.

Como sefialan Garcfa de Enterria y Toméds Ramoén Ferndndez 19, «El Derecho del Esta-
do es el Derecho general o comtin, orgénicamente completo, en tanto que el derecho autond-
mico es un derecho especial, y como tal, fragmentario, incompleto, necesitado, precisando para
su funcionamiento final de la suplencia de ese derecho comin de fondo, sin cuya asistencia
constante y sostenida carecerfa virtualmente de toda posibilidad de desenvolvimiento siste-
maticos.

Asimismo debe destacarse el valor de 1a supletoriedad del Derecho estatal como medio
de garantizar la unidad del ordenamiento juridico espafiol ).

Consecuencia de la funcién constitucional de la cldusula de supletoriedad es, en ausencia
de norma autondmica, la obligacién de adecuaci6n de la actuacién autonémica a las leyes esta-
tales imperativas, aun en el caso de la transferencia de la ejecucion de la normativa estatal a la
Comunidad, por lo que también en el dmbito de los convenios colectivos celebrados o cuyo re-
gistro corresponde a la Administracién autonémica, subsiste la obligacién de dicha Administra-
cibén de respetar y velar por el cumplimiento de las normas estatales de derecho necesario.

Por otro lado la exigencia basica del principio de competencia no se traduce en el mono-
polio autonémico del control de legalidad, sino en la proscripcion de las injerencias del Esta-
do en la esfera material de atribuciones que corresponde a la Comunidad Auténoma en el de-
sarrollo de sus competencias exclusivas, por lo que el deber de respeto de 1a legalidad en dichos
convenios colectivos no debe interpretarse como exclusiva y excluyente de la Comunidad Au-
ténoma, sino que también la Administracién del Estado puede intervenir en dicho control.

Desde esta perspectiva no existird una colisién entre el principio de legalidad y el de com-
petencia siempre que se articulen fé6rmulas de control de la legalidad que no incidan directa-
mente en una merma de las atribuciones derivadas del ejercicio de las competencias exclusi-
vas de la Comunidad Auténoma. Asi, serd lesivo del principio de competencia aquella
intervencion del Estado que le confiera facultades de fiscalizacién y aprobacién de la actua-
ci6n administrativa de la Comunidad Auténoma rechazando, por ejemplo, el registro del con-
venio efectuado por la autoridad laboral de 1a Comunidad Auténoma, pero no lo es que la Ad-
ministracién del Estado pueda instar ante érganos independientes, como los jueces y tribunales,
la revisi6n de la aplicacion del derecho estatal efectuada por la Comunidad Auténoma.

Por tanto, la facultad del Estado de instar la intervencién de un tercero imparcial en el
examen y aplicacién de la normativa estatal efectuada por 1a Comunidad Aut6noma se adectia
a las exigencias expuestas del principio de legalidad sin cercenar el principio de competencia
de la Comunidad Auténoma, ya que no establece un control administrativo externo a la ac-
tuacién de la Comunidad Auténoma.

Esto es mds evidente, si cabe, en supuestos en que la Administracién Autonémica, como
en los casos analizados, no actda como tercero, sino como sujeto negociador del Convenio Co-
lectivo, primando en estos casos su condicién de parte empresarial defensora de sus intereses
profesionales frente a la de Administracién defensora del interés general y de la Ley.

(9 Garcfa DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T. R., Curso de Derecho administrativo, Madrid, 1997, p. 344.

(%) Como sefiala TAJADURA TEIADA T., en La cldusula de supletoriedad del Derecho Estatal respecto del Autonémico, Ma-
drid, 2000, p. 69, «la STC 103/1989, de 8 de junio, acertadamente vincula la supletoriedad con el principio constitucional de unidad
en su dimensién de unidad del ordenamiento jurfdico espafiol».
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E) En este marco la Administracién del Estado ostenta personalidad juridica para ac-
tivar mecanismos procesales mediante el gjercicio de acciones judiciales en defensa de la le-
galidad estatal, incluso en el marco de la aplicacién de dicha legalidad derivada del ejercicio
de competencias exclusivas por parte de la Comunidad Auténoma. En el reconocimiento de
esta personalidad juridica a la Administracién del Estado en defensa de la legalidad estatal
es donde debe ubicarse el articulo 23.6 de la Ley 6/1997 y la facultad del Delegado del Go-
bierno de defender la legalidad del Estado en el 4mbito judicial promoviendo la actuacién de
los érganos judiciales, sin que este precepto pueda entenderse derogado con base en 1la Cons-
titucidn.

Asf, de un lado, cabe encontrar un fundamento amplio en la obligacién de servir al interés
general establecido en el articulo 103.1 de la CE en que no es desproporcionado integrar la tu-
tela de la legalidad, eén cuanto la ley representa un mandato normativo que exterioriza dicho in-
terés general, pero aunque se presuma que no existe un fundamento constitucional que atribu-
ya a la Administracién la defensa de la legalidad, tampoco cabe estimar derogado el precepto
transcrito. Asi, para el reconocimiento de ésta personalidad no es preciso que la Administracién
del Estado tenga conferida constitucionalmente de forma expresa una funcion de defensa de la
legalidad, ya que dicha omisién constitucional no se traduce en una exclusién de esta defensa
ni impide al legislador conferirla ni elaborar los mecanismos normativos para hacerla efectiva,
lo cual deberfa surgir de una prohibicién expresa de la Constitucién, que no existe.

Por otro lado, conforme a 1o expuesto, tampoco se percibe una lesién del principio de com-
petencia que deba determinar la derogacion del precepto analizado, ya que conforme, a la fa-
cultad de instar un control externo de adecuacién a la ley del Estado, la actuacién de cualquier
Administracién responde a necesidades justificadas de proteccion del principio de legalidad y
no perturba el normal ejercicio de sus competencias por las Comunidades Auténomas que, con-
forme a lo sefialado, solo puede provenir de una actividad de suspension o restriccién dima-
nate de la Administracién, pero no de una decision judicial imparcial e independiente en que
la dnica intervencién de la Administracion ha sido la de promover su actuacién.

F) Elarticulo 26.2 de la Ley 6/1997confiere una legitimacién genérica que debe ser com-
pletada con mecanismos legales precisos de legitimacion activa que faculten a la Administra-
ci6n a intervenir como parte, en aquellos procesos judiciales en que se verifique la adecuacién
a la Ley estatal de una norma o actuacién administrativa.

El problema se centra en determinar si la existencia de un interés constitucional a prote-
ger, como es la defensa de la legalidad estatal (al sostenerse por la Administracién del Esta-
do, en el caso analizado la vulneracién de los articulos 37.3 de ET sobre permisos, 45.1.¢) ET
relativa a las causas de suspension del contrato de trabajo y el articulo 20 de la Ley 54/1999,
de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2000), permite sostener
una legitimacién constitucional amplia que supla la ausencia de una referencia especifica en
el concreto proceso que la Administracién pretende promover en tutela de la legalidad. En de-
finitiva, si 1a ausencia de cualquier referencia en el articulo 161 LPL al Delegado del Gobier-
no en la Comunidad Auténoma no impide a éste impugnar el convenio colectivo con-base en
el articulo 23.6 de la Ley 6/1997.

La cuestién no es sencilla. Al dato del interés constitucional a proteger habria que va-
lorar la particular posicién institucional del Delegado de Gobierno desde la perspectiva de
1a proteccién del interés constitucional supuestamente vulnerado. En nuestra opinién, 1a cons-
truccién de una legitimidad constitucional que entre en colisién con la norma legal que re-
gula la legitimacidn, exige como presupuesto una atribucién constitucional expresa o genuina
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de la institucion en defensa del interés constitucional a proteger, en este caso, el principio
de legalidad. Dicha atribucién expresa no confiere a la institucién una posicién de mono-
polio pero si le otorga una situacién de vanguardia en su tutela que lo diferencia de otras
instituciones y que permite integrar o suplir su omision en la regulacién de la legitimacién
en regulacién ordinaria.

Desde esta perspectiva, el Ministerio Fiscal como defensor constitucional de la legalidad
tiene una especifica posicién de garante de la misma, que le faculta para intervenir en su de-
fensa mediante la excitacién de los procedimientos judiciales establecidos en la proteccion de
ese interés o derecho, aunque la normativa especifica del procedimiento no prevea que el Mi-
nisterio Fiscal, pueda promoverlo. Antes hemos sostenido que la intervencién idénea del Fis-
cal por ser mds acorde con el principio de imparcialidad, es la de formular su posicién en el
curso del procedimiento, tras escuchar a todos los intervinientes, pero ello no excluye su in-
tervencién inicial cuando de no promover la iniciacién del procedimiento, el principio de le-
galidad habria de quedar vulnerado si los legitimados ordinarios no instasen la impugnaci6n
de un convenio colectivo lesivo de una norma imperativa absoluta.

Por el contrario, no se percibe en el Delegado del Gobierno esa especifica posicién de ga-
rante que nazca de una atribucion constitucional expresa. Asf, el articulo 154 CE atribuye al
Delegado de Gobierno 1a direccién de la Administracién del Estado en el territorio de 1la Co-
munidad Auténoma y la coordinacién, cuando proceda, con la Administracién de la misma
pero no le confiere una atribucidn expresa de defensa de la legalidad, por lo que no cabe pro-
yectar sobre el mismo un ius agendi derivado de una posicion constitucional de garante que
excepcione el régimen de legitimaci6n activa en el proceso de impugnacién de un convenio
colectivo.

Esta conclusién no implica, conforme a lo dicho, una exclusién de la obligacién de la Ad-
ministracién del Estado en defensa de 1a legalidad o la ausencia de fundamento constitucio-
nal, al estar la defensa de la legalidad integrada en un sentido amplio en el servicio al interés
general, sino tan solo la ausencia de una posicién constitucional especifica de defensa de la le-
galidad y garante de la misma.

En consecuencia, siendo admisible y debiendo estimarse vigente normativamente que el
Delegado de Gobierno como representante de dicha Administracién en el 4&mbito de una Co-
munidad Auténoma pueda ejercer las acciones y recursos previstos en el articulo 23.6 de la
Ley 6/1997, 1a ausencia de esa posicién concreta institucional de garante precisa de la atribu-
cién legal de una legitimacion activa expresa en el procedimiento de impugnacién de conve-
nios colectivos en defensa de la legalidad.

En este marco se estima necesaria una reforma legal del articulo 161.1 LPL que atribuya
al Delegado de Gobierno la posibilidad de promover el procedimiento de impugnacién de ofi-
cio de convenios colectivos, y le atribuya la condicién de parte en defensa de 1a legalidad del
Estado en los convenios colectivos estatutarios, como paso necesario para hacer efectivas las
facultades conferidas al Delegado de Gobierno en el ordenamiento juridico, facultades que a
su vez responden a exigencias del principio de legalidad y que para poder proyectarse de for-
ma efectiva en el dmbito del control de los convenios colectivos, necesitan una prevision ex-
presa de legitimacion en el proceso de impugnacién de los convenios colectivos regulado en
el articulo 161 y siguientes de la LPL.
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VIL. CONCLUSION FINAL

La defensa del principio de legalidad y 1a necesidad de garantizar plenamente el respeto
del convenio colectivo estatutario al principio de jerarquia normativa precisa modificar y po-
tenciar las facultades de intervencién de la Administracién en el seno del proceso de impug-
nacién de convenios colectivos de oficio para lo que de lege ferenda proponemos:

Sustituir la promocién de oficio ante el Juzgado o Sala competente a través de la comu-
nicacién remitida por la autoridad laboral del articulo 161.1 por el proceso de impugnacién
del convenio colectivo que no exceda del &mbito de Comunidad Auténoma, por la iniciacién
mediante demanda formulada:

1. Porla Autoridad laboral competente de la Comunidad Auténoma.

2. Por el Delegado de Gobierno en la Comunidad Aut6noma si estima que el convenio
colectivo conculca la legalidad estatal vigente.

La Administracién demandante tendria Ia consideracién de parte.

Clarificada la situacién procesal de la Administracién promotora y su configuracién como
parte integral a lo largo de todo el procedimiento y no como mero comunicante, podran su-
primirse €l articulo 162.5 LPL y las dudas interpretativas que dicho precepto ofrece.

Asimismo es necesario reservar la intervencion del Ministerio Fiscal al 4mbito del con-
venio colectivo estatutario, excluyendo su intervencion en los demads casos.
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