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1. La nueva regulacion del requisito para demandar
a la Administracion.

La Ley 39/2015 (BOE de 2 de octubre) deroga expresamente la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun
(LRIPAQC).

Su Disp. Final 32 de la Ley 39/2015, modifica los siguientes
preceptos de la LRJS:

e Art. 64 (excepciones a la conciliacion o mediacidn previa);

e Art. 69 (Agotamiento de la via administrativa previa a la via
judicial social);

e Art. 70 (Excepciones al agotamiento de la via administrativa);

e Art. 72 (Vinculacidn respecto a la reclamacion administrativa
previa en materia de prestaciones de Seguridad Social o via
administrativa previa);

e Art. 73 (Efectos de la reclamacion administrativa previa en
materia de prestaciones de Seguridad Social);

e Art. 85 (Celebracion del juicio);
e Art. 103 (Presentacion de la demanda por despido)

e Art. 117 (Requisito del agotamiento de la via administrativa
previa a la via judicial).

La vigencia de dicha modificacion se produjo a partir de 2 de
octubre de 2016. Desde entonces la exigencia de la reclamacion



administrativa previa solo se mantiene para los pleitos sobre
prestaciones de Seguridad Social (el art. 71 LRJS no se altera). En
todos los demas supuestos de acciones frente a la Administracion, la
exigencia se cifie a tener que agotar la via administrativa, cuando
asi proceda de acuerdo con lo dispuesto en las normas de
procedimiento administrativo aplicables.

Segun la Exposicién de Motivos de la Ley, se pretende poner en
marcha "una nueva Ley que sistematice toda la regulacion relativa
al procedimiento administrativo...". En relacion con la reclamacién
administrativa previa laboral, se indica: "De acuerdo con la voluntad
de suprimir tramites que, lejos de constituir una ventaja para los
administrados, suponian una carga que dificultaba el ejercicio de sus
derechos, la Ley no contempla ya las reclamaciones previas en via
civil y laboral, debido a la escasa utilidad practica que han
demostrado hasta la fecha y que, de este modo, quedan
suprimidas' (Apartado V, parrafo 20).

La Ley 39/2015 contiene una importante novedad sobre la anterior,
ya que en el Titulo V —dedicado a la “revisidon de actos en via
administrativa- ha desaparecido la reclamacion administrativa previa
al ejercicio de las acciones civiles y laborales que regulaban los arts.
120 al 126 LRIPAC, bajo el enunciado de "De las reclamaciones
previas al ejercicio de las acciones civiles y laborales” . El art. 120.2
de la Ley 30/1992 establecia una prelacion de normas de aplicacién
a la reclamacion administrativa previa: a) el Titulo VII de la Ley de
Régimen Juridico y del Procedimiento Administrativo Comun (arts.
120 a 126); b) las normas que resulten de aplicacion en cada caso
(arts. 52.2 y 60.2 de la Ley de Organizacidén y Funcionamiento de la
Administracion General del Estado, los arts. 69 a 73 LRJS, la LEC...);
y ¢) las normas generales de la Ley del Régimen Juridico y del
Procedimiento Administrativo Comun, que establece las reglas
basicas y generales de todo procedimiento administrativo.

En relacién a las reclamaciones previa a la via judicial en materia
laboral, el art. 125 LRIPAC disponia: “1. La reclamacion debera
dirigirse al Jefe administrativo o Director del establecimiento u
Organismo en que el trabajador preste sus servicios.

2. Transcurrido un mes sin haberle sido notificada resolucion
alguna, el trabajador podra considerar desestimada la reclamacion a
los efectos de la accion judicial laboral’.

! El requisito tiene su origen en una Real Orden de 12 de marzo de 1847.



Por su parte, el art. 126 LRIPAC establecia una regla especifica para
el personal civil no funcionario de la Administracion militar.

El esquema que ahora se dibuja en la LRIS sobre los cauces del
intento de solucion previa del litigio, se sigue configurado,
l6gicamente, por la necesidad de conciliacion previa, a salvo las
excepciones expresas del art. 64 LRJS. Sucede que, ahora, la
excepcion relativa al agotamiento de la via administrativa conduce a
un numero de materias mucho mas amplio, ya que la reclamacion
administrativa se ha quedado reducida a las demandas de Seguridad
Social.

2. La finalidad y naturaleza juridica de Ia
desaparecida reclamacion previa.

Recordemos que la finalidad de la reclamacion administrativa previa
era similar a la perseguida por la conciliaciéon preprocesal, "sin
perjuicio de que la formula utilizada en uno y otro caso sea
diferente, fundamentalmente por la imposibilidad legal de las
entidades publicas de llegar a una transaccion, que es el objeto
principal de la conciliaciéon" (STC 60/1989) pues, "desde Ia
perspectiva del significado del requisito previo, éste no es otro que
el de la posibilidad de evitar, por acuerdo de las partes (conciliacion)
o por estimacién del drgano administrativo de la pretension
(reclamacidon previa), la prosecucion del litigio con todos sus
inconvenientes" (STC 11/1988).

Asi, en el art. 69 LRIS se regula como requisito previo para
demandar al Estado, las CCAA, Entidades locales o entidades de
derecho publico con personalidad juridica propia vinculados a los
mismos, el agotamiento de la via administrativa -cuando proceda- ,
suprimiéndose toda referencia a la necesidad de interponer
reclamacion previa.

La reclamacidon previa era una caracteristica propia del proceso
laboral, que, no cabe duda, aligeraba los formalismos de los
recursos administrativos, al sustituirlos. Se trataba de un tramite
administrativo especial -asi los calificaba expresamente la Ley
30/1992-.

Sobre la reclamacién administrativa previa, STC 12/2003 habia
indicado: "De modo especifico, por lo que concierne a la exigencia
de la reclamacion administrativa previa a la via judicial en el ambito



laboral, este Tribunal ha declarado que tal requisito procesal, en
rigor carga procesal del demandante, resulta compatible con el art.
24.1 CE pues, pese a tratarse de una dificultad en el acceso a la
jurisdiccion ordinaria, que ademas en ningun caso se ve impedida,
"se justifica, especialmente, en razén de las especiales funciones y
tareas que la Administracion tiene encomendadas por el
ordenamiento constitucional; siendo ratio de dicho presupuesto la
de poner en conocimiento de la Administracién el contenido y
fundamento de la pretension, dandole la oportunidad de resolver
directamente el litigio, evitando asi la via judicial (SSTC 21/1986,
60/1989, 217/1991, 65/1993, 120/1993)".

Sobre su naturaleza juridica, se la ha calificado de privilegio procesal
de la Administracion Puablica, que sirve para que ésta vaya
preparando su defensa en juicio, lo que ha propiciado que se
defendiera por algin sector doctrinal que deberia convertirse en
potestativa.

El Informe del CGPJ previo al Anteproyecto de Ley?, favorable a la
desaparicion del requisito de procedibilidad en que consiste la
reclamacion administrativa previa a la via judicial civil y laboral,
ponia de relieve que la doctrina mayoritaria venia considerando este
requisito como una manifestacion de una prerrogativa general de la
Administracidon carente de justificacion, no sélo porque chocaba con
el principio de igualdad de las partes ante los tribunales, sino
también porque la gran mayoria de las reclamaciones previas eran
desestimadas, incluso por silencio, por lo que en realidad no cumplia
su funcion. Opinidn ésta que se ve recogida en la Exposicion de
Motivos de la ley.

Por su parte, el Dictamen del Consejo de Estado® puso de relieve
que no era correcto partir de la apreciacién de que la reclamacion
previa como una carga para los administrados en la medida que
pueda servir para evitar la via judicial y sugeria que se valorara la
posibilidad de mantener su regulacion, si bien otorgandoles caracter
potestativo.

2 Aprobado por el Pleno del CGPJ el 5 de marzo de 2015.
3 Aprobado el 29 de abril de 2015.



3. Agotamiento de la via administrativa previa a la
via judicial social (art. 69 LRJS): Interrogantes de la
nueva regulacion.

El nuevo art. 69 LRJS, si bien no exige la reclamacion administrativa
previa a la accién judicial, si requiere lo que denomina el
“agotamiento de la via administrativa previa a la via judicial social”,
que consiste en que, una vez emitido el acto o la decision
administrativa correspondiente, deben agotarse —en la propia via
administrativa- los recursos que quepan contra dicha decision antes
de interponer la demanda ante los tribunales del orden social.

Ciertamente, este deber de agotamiento de la via administrativa
previa no es absoluto e incondicionado, pues el nuevo art. 70 LRJS
sefiala los supuestos en los que no resulta preciso dicho
agotamiento, estableciendo: “Excepciones al agotamiento de la via
administrativa. No sera necesario agotar la via administrativa para
interponer demanda de tutela de derechos fundamentales y
libertades publicas frente a actos de las Administraciones publicas
en el ejercicio de sus potestades en materia laboral y sindical, si
bien el plazo para la interposicion de la demanda serd de veinte dias
desde el dia siguiente a la notificacion del acto o al transcurso del
plazo fijado para la resolucion, sin mas tramites; cuando la lesion
del derecho fundamental tuviera su origen en /la Inactividad
administrativa o en actuacion en vias de hecho, o se hubiera
interpuesto potestativamente un recurso administrativo, €l plazo de
veinte dias se iniciara transcurridos veinte dias desde la reclamacion
contra la inactividad o via de hecho, o desde la presentacion del
recurso, respectivamente’.

3.1. éDesaparicion o sustitucion?

Hasta ahora podia entenderse que la reclamacién previa era el
medio a utilizar en aquellos casos en que la Administracion Publica
actuaba en la orbita del Derecho laboral, por tanto, asumiendo el
papel de empleador. En cambio, el agotamiento de la via
administrativa se requeria para los actos de la Administracién
sometidos exclusivamente al Derecho administrativo.

Ciertamente, la reclamacidon previa actuaba de instrumento
especificamente disefiado para los casos en la Administracidon no se



sujeta al derecho administrativo, sino al Derecho privado, como
ponia de relieve el hecho de que la derogada Ley 30/1992 la
regulara tanto para los conflictos civiles como para los laborales.

Pero, tras la modificacion, el primer parrafo del art. 69.1 LRJS
sefiala: “1. Para poder demandar al Estado, Comunidades
Autonomas, entidades locales o entidades de Derecho publico con
personalidad juridica propia vinculadas o dependientes de los
mismos sera requisito necesario haber agotado /a via administrativa,
cuando asi proceda, de acuerdo con lo establecido en la normativa
de procedimiento administrativo aplicable”.

El texto vigente es la resultante de eliminar la mencion a la
reclamacion administrativa previa manteniendo el resto de la
redaccion originaria.

Su lectura aislada, sin tener en cuenta sus antecedentes normativos,
facilmente nos puede llevar a considerar que el agotamiento de la
via administrativa resulta exigible en todo caso, ya que no se
contiene matizacién o especificacién alguna. Lisa y llanamente el
precepto indicaria que la posibilidad de la demanda esta
necesariamente condicionada por el agotamiento de la via
administrativa.

Pero es importante recordar que la vieja Ley de Procedimiento
Laboral no mencionaba el agotamiento de la via administrativa.
Durante su vigencia, sélo la reclamacién administrativa previa regia
como requisito preprocesal para demandar a la Administracion. El
precepto equivalente era el también art. 69.1 LPL, que decia: “Para
poder demandar al Estado, Comunidades Autonomas, Entidades
locales u Organismos autonomos dependientes de los mismos serd
requisito previo haber reclamado en via administrativa en la forma
establecida en las leyes’.

Fue la Ley 36/2011 (LRJS) la que incorpord en el art. 69.1 — y junto
a la reclamacion previa- la posibilidad de que el tramite preprocesal
se hubiera de cumplimentar a través del agotamiento de la via
administrativa. Y lo hizo porque dicha ley llevd a cabo una
importantisima ampliacién de la competencia del orden jurisdiccional
social sobre materias que hasta la fecha estaban atribuidas -
algunas no sin conflicto- a los drganos judiciales del orden
contencioso-administrativo. Se trasladaba de este modo al proceso
laboral el necesario agotamiento de la via administrativa que la ley



de procedimiento administrativo exige para la impugnacién de los
actos administrativos.

Asi, el art. 2 n) incluye en la competencia del orden social los
supuestos de impugnacion de los actos administrativos como
expresion del poder publico (las resoluciones administrativas de los
procedimientos de suspension -art. 47.3 ET- y extincion del contrato
por fuerza mayor -art. 51.7 ET-%, las resoluciones dictadas en el
ejercicio de la potestad sancionadora en materia laboral y sindical’;
y cualesquiera actos de las Administraciones Publicas dictados en
ejercicio de sus potestades y funciones en materia laboral y sindical
que pongan fin a la via administrativa, siempre y cuando su
conocimiento no esté atribuido a otro orden jurisdiccional).

La duda que surge ahora es si debe entenderse que lo que el art.
69.1 LRIS persigue es que, en todo caso, haya de acudirse al
agotamiento de la via administrativa previa cuando se demande a
una Administracion, o si ésta queda limitada a los llamados actos de
indole netamente administrativa, como sucedia hasta ahora.

En favor de la Ultima interpretacion puede argumentarse que, tal y
como indica la Exposicion de Motivos de la Ley 39/2015, la
reclamacién previa resultaba de escasa utilidad. En esta linea se
argumenta lo siguiente:

e La voluntad de suprimir la reclamacién previa para facilitar el
ejercicio de los derechos de los ciudadanos en sus relaciones
laborales con la Administracion Publica ha de ser la guia de
interpretacion que despeje las dudas que deja la Ley 39/15°.

* Precisamente por ello, el art. 70.1 LRJS en la redaccién ahora derogada expresamente excluia
de la reclamacion previa a estos dos supuestos de fuerza mayor, por cuanto se trata de
supuestos que inciden en la érbita de la necesidad de agotar la via administrativa.

> Véase, por ejemplo la STS/42 de 22 de julio de 2015 (impugnacién de actos de la
Administracion 4/2012) sobre impugnacion actos Consejo Ministros que rectifica la doctrina de
las STS/42 de 28 de octubre de 2013 (impugnacién de actos de la Administraciéon 3/2012) y 21
de enero de 2014 (impugnacién de actos de la Administracion 2/2012), y afirma la competencia
del orden social para conocer de las sanciones impuestas por impago de cuotas a la Seguridad
Social no vinculadas a un acta de liquidacion de cuotas.

Al respecto, véase I. GARCIA-PERROTE ESCARTIN y J. MERCADER UGUINA, Un nuevo episodio
en el atormentado mundo de las relaciones entre los drdenes social y contencioso en materia
de seguridad social: el caso de la impugnacion de las actas de infraccion sin liquidacion de
cuotas. Revista de Informacién Laboral num. 11/2015.

6 C.H. PRECIADO DOMENECH. La supresion de la reclamacion previa laboral por la Ley 39/15 de
1 de octubre y su impacto en el proceso laboral. Revista de informacion laboral, N°. 10, 2016.



e El agotamiento de la via administrativa previa subsiste en los
mismos términos de la regulacidon anterior; esto es,
Unicamente frente a los actos de la Administracion sujetos a
Derecho Administrativo’. Y, por acto administrativo sdlo cabe
comprender el realizado por un 6rgano de la Administracion
publica en el ejercicio de una potestad administrativa.

La STS/42@ de 8 de octubre de 2009 (rcud. 3604/2008) ya
habia sefalado que “/os actos de la Administracion cuando
actua como empresario no estan sujetos al derecho
administrativo, sino al derecho laboral, como los de cualquier
otro empresario. Y al no estar sujetos al derecho
administrativo, es claro que no le son de aplicacion las
previsiones que para la revision de los actos administrativos
en sentido estricto establece el Titulo Vil de la Ley 30/1992
LRIPAC, y mds concretamente, su art, 103 sobre declaracion
de lesividad de los actos anulables. La Administracion, cuando
actua como empresario laboral puede, como cualquier otro,
modificar sus decisiones por si mismo, sin perjuicio de su
posterior control judicial y el trabajador con relacion laboral a
su servicio, tampoco estd obligado a agotar los recursos que
los arts. 107 y siguientes de la LRIPAC preven para la revision
de los actos administrativos sujetos al derecho administrativo.
La propia Ley en el art. 125 de su Titulo VIII establece una via
mas rapida y sencilla como es la simple reclamacion previa,
para que el trabajador que esté en desacuerdo con la decision
de su empresario, pueda obtener en via judicial el
reconocimiento del derecho que éste le niega...”

e Las demandas dirigidas contra una Administraciéon Publica
como empleadora pueden instarse directamente, sin
necesidad de acudir a ninguna via de evitacion del proceso®.
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No obstante, las sociedades mercantiles estatales vy las
fundaciones del sector publico (arts. 111 y 113, y 126 y 130,
respectivamente, de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico —LRISP-) no entidades
privadas y no “entidades de Derecho publico con personalidad
juridica propia”. Por consiguiente, no estaban sometidas al
requisito de la reclamacidn administrativa previa, y siguen
estando sujetas a la necesidad de dar cumplimiento al
requisito de la conciliacion previa del art. 63 LRJS.

e La modificacion del art. 70 LRJS abona esta postura, pues
desaparece el apartado 1 del mismo al resultar ahora
innecesario, manteniéndose Unicamente el contenido del
apartado 2.

Recordemos que en aquél se establecian las excepciones la
reclamacion administrativa previa — supuestos, pues, de
demanda directa o de agotamiento de la via previa- (despido
colectivo, vacaciones, materia electoral, movilidad geografica,
modificacién sustancial de condiciones de trabajo, suspension
de contrato y reduccidén de jornada, derechos de conciliacion
de la vida personal, familiar a laboral del art. 139 LRIS,
procedimiento de oficio, conflictos colectivos- art. 124. 5 LRIS-
, impugnacion de convenio, impugnacion de estatutos de los
sindicatos o de su modificacion, tutela de derechos
fundamentales y libertados publicas, y reclamaciones contra el
Fondo de Garantia Salarial). En tales casos, no se exigia
ningln mecanismo de evitacion del proceso, con la salvedad
de los casos en que la excepcidn a la reclamacién se debia a
que, precisamente, se trataba de supuestos de necesario
agotamiento de la via administrativa, como la suspension,
reduccion de jornada o extincidn del contrato por fuerza
mayor.

En buena ldgica, a haber desparecido la reclamacion previa, la
Unica excepcion del art. 70 es la que especificamente se
referia a la via administrativa (tutela de derechos
fundamentales y libertades publicas).

En la misma linea, M.J. HERNANDEZ VITORIA, Tramites preprocesales en el ejercicio de
acciones judiciales contra érganos publicos en el proceso laboral. Revista de Informacién
Laboral num. 2/2016.



No entenderlo asi provocaria que la modificacion operada
fuera precisamente la contraria a la indicada por la Exposicion
de Motivos de la Ley 39/2015, ya que, si se exige que en todo
caso cualquier demanda frente a la Administracion precise del
previo agotamiento de la via administrativa, resultara que los
supuestos antes exceptuados de la reclamacion previa pasan a
hora a no estar exceptuados del agotamiento de la via
administrativa; con la incoherencia que supone que las
modalidades procesales a las que se referia el derogado art.
70.1 LRIS estén exceptuadas de la conciliacion cuando el
demandado es una empresa privada y requieran ahora el
agotamiento de la via administrativa.

No obstante, la literalidad del art. 69.1 LRIS permite también una
interpretacion que suponga considerar que la desaparicion e la
reclamacién previa ha implicado la sustitucion en todo caso del
sistema de agotamiento de la via administrativa. Por tanto, la
desaparicion del requisito respecto de las acciones de caracter
laboral, seria mas aparente que real, porque no se trataria de una
desaparicion pura y simple, sino mas bien de una modificacion en la
materia, pues desde la entrada en vigor de la ley — 2 de octubre de
2016- hay que tener en cuenta en todo caso las vias de
impugnacion de las resoluciones administrativas® y no sera posible
la impugnacién del acto de la Administracion empleadora sin agotar
previamente la via administrativa, salvo que la propia resolucion
impugnada exprese su firmeza'®.

Ello implica que, como hemos apuntado, la Unica excepcion se la del
art. 70 LRJIS y que, en el resto de los casos, sera indiferente que la
demanda se dirija a la Administracion como empleadora. La Unica
excepcion seria la contenida en el art. 124.5 LRJS, para el despido
colectivo, porque en dicho precepto expresamente se establece la
exclusion de “cualquiera de las normas de evitacion del proceso”,
expresion que seria omnicomprensiva y abarcaria también el

° M.A. FALGUERA BARO, La Ley 39/2015 o la invasion colonialista del iuslaboralismo por el
Derecho Administrativo. Iuslabor 2/2016.
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agotamiento de la via previa. Cabe poner de relieve la incongruencia
que supone que el despido colectivo esté exento del requisito
preprocesal y, sin embargo, de interpretarse de este modo el
cambio normativo, no lo esté el despido individual derivado de
aquél, exigiéndosele a éste que agote la via administrativa®’.

La postura que se adopte tiene una enorme transcendencia porque
las diferencias entre la desaparecida reclamacion administrativa y el
agotamiento de la via administrativa son sustanciales. Como se ha
indicado al hacer referencia a su naturaleza, la reclamacion previa
no era sino un requisito de admisibilidad de la demanda que
buscaba un efecto andlogo al de la conciliacion previa (STC
11/1988) — debido a la interdiccion de la transaccion para la
Administraciéon Publica-, tratandose incluso de un requisito procesal
de caracter subsanable.

Por el contrario, exigir el agotamiento de la via administrativa
supone la existencia previa de un acto administrativo que ponga fin
a la misma. A tenor del art. 114 Ley 39/2015:

1. Ponen fin a la via administrativa:
a) Las resoluciones de los recursos de alzada.

b) Las resoluciones de los procedimientos a gue se refiere €l art.
112, 2.

¢) Las resoluciones de los organos administrativos que carezcan de
superior jerarquico, salvo que una Ley establezca lo contrario.

d) Los acuerdos, pactos, convenios o contratos que tengan la
consideracion de finalizadores del procedimiento.

e) La resolucion administrativa de los procedimientos de
responsabilidad patrimonial, cualguiera que fuese €l tipo de relacion,
publica o privada, de que derive.

f) La resolucion de los procedimientos complementarios en materia
sancionadora a los que se refiere el art. 90. 4.

g) Las demads resoluciones de organos administrativos cuando una
disposicion legal o reglamentaria asi lo establezca.

2. Ademds de lo previsto en el apartado anterior, en el ambito
estatal ponen fin a la via administrativa los actos y resoluciones
siguientes:

1 M.A. FALGUERA BARO, Opus cit.
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a) Los actos administrativos de los miembros y Organos del
Gobierno.

b) Los emanados de los Ministros y los Secretarios de Estado en el
gjercicio de las competencias que tienen atribuidas los organos de
los que son titulares.

¢) Los emanados de los drganos directivos con nivel de Director
general o superior, en relacion con las competencias que tengan
atribuidas en materia de personal.

d) En los Organismos publicos y entidades derecho publico
vinculados o dependientes de la Administracion General del Estado,
los emanados de los maximos organos de direccion unipersonales o
colegiados, de acuerdo con lo que establezcan sus estatutos, salvo
qgue por ley se establezca otra cosa”.

Por consiguiente, si se adopta el criterio de entender que, en todo
caso en que se demande a la Administracion, se ha de exigir ese
agotamiento previo, surgira la dificultad de determinar caso por
caso si el acto impugnado ponia fin a la via administrativa, obstaculo
éste que quedaba plenamente paliado por la exigencia de la
reclamacidon administrativa en todo caso.

Es cierto que la notificacidon del acto ha de incluir necesariamente la
precision sobre este dato (parrafo segundo del art. 69.1 LRJS), mas
no podemos olvidar que en los casos en que la Administracion actla
como empleadora no siempre la decisidn o practica impugnada por
el trabajador habra sido manifestada de modo expreso a través de
una resolucion escrita, pudiendo tratarse de decisiones verbales,
facticas o tacitas.

Si entendemos que, en la norma vigente, la cuestion del
agotamiento de la via administrativa se refiere exclusivamente a los
actos sujetos a Derecho Administrativo, podria también afirmarse
que la obligacién relativa a las indicaciones en la notificacion solo
regiria también para dichos actos.

Finalmente, una tercera posibilidad interpretativa seria la que deriva
de la modificacion del art. 64 LRIS y supondria entender que la
desaparicion de la reclamacién previa se sustituye por la necesidad
de la conciliacidon en todos los casos en que no sea exigible el
agotamiento de la via administrativa. Pero tal interpretacion debe
descartarse por las mismas razones por las que siempre se
diferencié a la Administracién Publica respecto de los empresarios
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privados sobre la base de la imposibilidad de transaccion de
aquélla'?>. En este sentido, la STS/42@ de 29 de diciembre de 1999
(rec. 1300/1999) excluia de la obligacién de intento previo de
conciliacion a los conflictos colectivos dirigidos contra una
Administracién publica

La tesis de la desaparicion absoluta del requisito preprocesal para el
caso de los actos laborales de la Administracidn parece la mas
acorde con una interpretacion histdrica, finalista y sistematica.
Ademas, queda reforzada por la Abogacia General del Estado, que
en su Comunicacién Laboral 67/2016, de 18 de octubre, interpreta
que las demandas fundadas en derecho laboral planteadas frente a
la Administracién Publica deben interponerse directamente ante los
organos de la jurisdiccidn social, sin necesidad de cumplimentar
ningun requisito preprocesal (reclamacion previa, agotamiento de la
via administrativa o intento de conciliacion administrativa).
Unicamente se exceptlan las demandas en materia de prestaciones
de Seguridad Social y las reclamaciones al Estado del pago de los
salarios de tramitacion en juicios por despido, en los que subsiste la
obligacién de plantear reclamacion previa en via administrativa, asi
como la impugnacion de actos administrativos en materia laboral y
de Seguridad Social en que se exige el agotamiento de la via
administrativa. El agotamiento de la via administrativa exigido por el
art. 69 LRIS solo es aplicable a la impugnacion de “actos
administrativos”, esencialmente los contemplados en las letras n) y
s) del art.2 LRJS, a través del procedimiento especial previsto en el
art. 151 de la misma.

3.2. éComo se computan los plazos para el ejercicio de la
accion?

Las dudas apuntadas en el apartado anterior se refuerzan con las
que suscitan los apartados 2 y 3 del art. 69 LRJS en relacién con los
plazos para el ejercicio de las acciones dirigidas contra la
Administracion.

El apartado 2 del art. 69 LRJS vigente dispone: “Desde que se deba
entender agotada la via administrativa el interesado podrd

12 Art. 7.3 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, segln el cual: "Sin
perjuicio de lo establecido en el apartado 2 del articulo 10 de esta ley, no se podra transigir
judicial ni extrajudicialmente sobre los derechos de la Hacienda Publica estatal, ni someter a
arbitraje las contiendas que se susciten respecto de los mismos, sino mediante real decreto
acordado en Consejo de Ministros, previa audiencia del de Estado en pleno”.
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formalizar la demanda en el plazo de dos meses ante el juzgado o la
Sala competente. A la demanda se acompahara copia de la
resolucion denegatoria o documento acreditativo de la interposicion
o resolucion del recurso administrativo, segun proceda, uniendo
copia de todo ello para la entidad demandada”.

El texto derogado indicaba: “MNotificada la denegacion de la
reclamacion o transcurrido un mes sin haber sido notificada
la misma, o desde que se deba entender agotada la via
administrativa en los demds casos, el interesado podrd
formalizar la demanda en el plazo de dos meses ante e/
juzgado o la Sala competente. A la demanda se acompafara
copia de la resolucion denegatoria o documento acreditativo
de la presentacion de la reclamacion o de la interposicion o
resolucion del recurso administrativo, segun proceda,
uniendo copia de todo ello para la entidad demandada’.

La postura que se haya adoptado sobre la situacion generada con la
modificacion del art. 69.1 LRIS determinara también el criterio a
seguir a la hora de interpretar este segundo apartado de dicho
precepto:

e Si se entiende que se ha de agotar la via administrativa en
todo caso, el plazo para interponer la demanda sera siempre
de dos meses desde el momento en que se ponga fin a la
misma, con la excepcién de lo dispuesto en el art. 69.3 LRJS.
El plazo de dos meses es coincidente con que fija el art. 46.1
de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley
29/1998, de 13 de julio) para interponer el recurso
contencioso-administrativo.

e Si se entiende que la desaparicion de la reclamacion previa no
ha sido sustituida por otro mecanismo, puede sostenerse que
no sera aplicable tal plazo, que el plazo de los dos meses solo
rige para las acciones que exijan el previo agotamiento de la
via previa y que, por tanto, la demanda no tendra limite
alguno para su interposicion en los demas caso, con
independencia del efecto de la caducidad o la prescripcion de
la accion®>. En suma, la eliminacién de la reclamacion previa
hace que también desaparezca la posibilidad de la caducidad

13 C.H. PRECIADO DOMENECH, Opus cit.
En el mismo sentido, J. MARTINEZ MOYA, Opus cit.
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de la instancia en los casos de acciones de impugnacion de
actos de la Administracion sujetos al Derecho Laboral.

El art. 69.3 LRIS establece: “En /as acciones derivadas de despido y
demds acciones sujetas a plazo de caducidad, el plazo de
interposicion de la demanda sera de veinte dias habiles o el especial
que sea aplicable, contados a partir del dia siguiente a aguél en que
se hubiera producido el acto o la notificacion de la resolucion
impugnada, o desde que se deba entender agotada la via
administrativa en los demas casos’.

El dltimo inciso del precepto ("o desde que se deba entender
agotada la via administrativa en los demas casos”) hace resurgir las
dudas interpretativas.

Si tomamos como punto de partida el despido y admitimos la tesis
de la completa desaparicion de la reclamacidon previa, carece de
sentido tal inciso, puesto que en para demandar pro despido no
seria exigible agotar la via administrativa previa. Lo mismo cabe
decir con respecto de otras acciones sometidas al plazo de
caducidad de 20 dias como la fijacion de vacaciones (art. 125 a)
LRJS), movilidad geografica, modificacion sustancial de condiciones
de trabajo (art. 138.1 LRJS).

Quizas la explicacion la hallemos al considerar la impugnacién de la
suspension del contrato y reduccién de jornada, puesto que, si bien
de tratarse de supuestos de causas econdmicas, técnicas,
organizativas o de produccidon se excluye la necesidad de evitacién
del proceso, no sucede asi con las suspension y reducciones de
jornadas y despidos que obedezcan a fuerza mayor, para las cuales
sera necesario agotar la via administrativa, y, por ende, estarian
referenciadas en ese inciso.

En todo caso, parece obvio que el art. 69.3 LRIS esta admitiendo
que existan acciones directas frente al acto de la Administracion
cuando fija el inicio del plazo de caducidad en la fecha del propio
acto, lo que resultaria incompatible con la exigencia de agotar la via
administrativa, pues ésta impediria cumplimentar la interposicion de
la demanda dentro de plazo™*.

En todo caso, conviene recordar aqui la doctrina de la Sala IV del
Tribunal Supremo que sostiene que, en el supuesto de que la
Administracion Publica empleadora no haya dictado resolucién

1 En contra, I. MORENO GONZALEZ-ALLER, Opus cit.
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expresa, el computo del plazo para accionar por despido frente a
ella comienza el dia en el que la trabajadora interpone la
reclamacién administrativa previa, pues no puede calificarse de
razonable una interpretacion que prima los defectos en la actuacion
de la Administracion, colocandola en mejor situacién que si hubiera
cumplido su deber de notificar con todos los requisitos legales. Asi
se indica en las STS/42 de 12 de abril (rcud. 1111/2010), 7 de
octubre (rcud. 530/2011) y 28 de noviembre de 2011 (rcud.
846/2011), 13 de junio de 2012 (rcud. 2180/2011) y 10 de junio de
2016 (rcud. 601/2015). Se respeta asi la doctrina del Tribunal
Constitucional que habia establecido que las normas sobre la
incidencia de la reclamacion previa sobre la caducidad de la accidn
debian interpretarse con criterios de razonabilidad vy
proporcionalidad que respeten las exigencias del derecho
fundamental a la tutela judicial efectiva, que reconoce el art. 24 de
la Constitucion (STC 204/1987, 193/1992, 194/1994 y 214/2002).
Sobre el despido verbal y la posible caducidad de la accién, también
la STS/42@ de 14 enero 2014 (rcud. 4121/2011) recuerda doctrina
anterior y fija la fecha de notificacion del despido verbal como
efectuada cuando la parte actora interpuso la reclamacion previa,
fecha en que el interesado realizd actuaciones que supongan el
conocimiento del contenido y alcance del acto objeto de Ia
notificacidn o interpuso la reclamacion previa que procedia.

3.3. La demanda de salarios de tramitacion frente al Estado

La modificacién operada por la Ley 39/2015 en el art. 117 LRIS
merece también una precision.

El texto que se ha sustituido es uUnicamente el del enunciado del
precepto, en donde ahora se habla del requisito del agotamiento de
la via administrativa previa a la via judicial. Sin embargo, se ha
mantenido la literalidad del cuerpo del apartado 1 del art. 117, en el
que se sigue disponiendo: “Para demandar al Estado por los salarios
de tramitacion, serd requisito previo haber reclamado en via
administrativa en la forma y plazos establecidos, contra cuya
denegacion el empresario o, en su caso, €l trabajador, podra
promover la oportuna accion ante el juzgado que conocio en /a
instancia del proceso de despido”.

La légica seguida hasta ahora para sostener que en el caso de los
actos netamente administrativos se exige el agotamiento de la via
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previa debera servirnos para considerar que este mecanismo es el
qgue ha de seguirse en este tipo de reclamacion; maxime cuando en
el Ordenamiento juridico ahora vigente ya no existe la regulacién de
la reclamacion previa.

Quizas cabria decir que, en este caso, era la redaccidon anterior del
precepto la que no resultaba del todo acertada, pues ninguna duda
cabe de la naturaleza administrativa de los actos que la
Administracién dicte en esta materia. El desarrollo reglamentario de
se encuentra en el RD 418/2014, de 6 de junio, por el que se
modifica el procedimiento de tramitacion de las reclamaciones al
Estado por salarios de tramitacion en juicios por despido, en donde
se determina el procedimiento a seguir y en donde se indica que la
resolucion administrativa en estas cuestiones pone fin por si misma
a la via administrativa (art. 7) y no cabe recurso administrativo
contra la misma. Por consiguiente, no existia una reclamacion previa
en sentido estricto, sino un procedimiento administrativo especifico
gue se agotaba en una sola instancia.

En realidad, pues, nada ha cambiado en este punto, salvo la
denominacion mas adecuada del tramite previo que, siendo el
mismo, es considerado con mayor rigor el agotamiento de la via
administrativa previa.

3.4. Derecho transitorio (Disp. Trans. 39 Ley 39/2015)

Los procedimientos ya iniciados a la entrada en vigor de la ley, se
seguiran rigiendo por la normativa anterior.

Los procedimientos de revision de oficio que se inicien después de la
entrada en vigor de la ley, se regiran por ésta.

Los actos y resoluciones dictados con posteriores se rigen por las
disposiciones de la nueva ley en cuanto al régimen de recursos

Loa actos y resoluciones pendientes de ejecucion se regiran, para su
ejecucion, por la norma vigente cuando se dictaron.
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4. Conclusion.

Desde el 2 de octubre de 2016 ha desaparecido el requisito de
procedibilidad de la reclamacidon previa, sin que se haya sustituido
por otro instrumento.

Sigue siendo necesario diferenciar entre actos administrativos, que
exigen agotar la via administrativa mediante los recursos
administrativos correspondientes — en los supuestos de los arts.2 n)
y s), 117 y 151 LRIS-, y actos de Derecho privado, en los que la
Administracion actia como empleador.
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