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I. INTRODUCCION : SIGNIFICADO Y ALCANGCE DE LA CUESTION.

El anilisis de la naturaleza de cualquier instrumento de los que in-
tegran el mundo del Derecho debe ir precedido del planteamiento de
una doble cuestion metodoldgica :

{*) El presente estudio constituye el capitulo II de la tesis doctoral del autor, leida
en el presente Curso 1967.70 en la Facultad de Derecho de la Universidad de Madrid. Fn

funcién de dicho cardcter deben entenderse algunas de las referencias

que se recogen
en el textn. :
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¢Qué significado tiene el estudio mismo del problema? ;Se trata de
un problema cuya solucion viene impuaesta iinicamente por una mera
exigencia doctrinal y que resulta pricticamente inoperante o, por el
contrario, se trata de algo que se justifica sobradamente por su pro-
yeccién practica, que trasciende de la estricta esfera dogmatica para
manifestarse al mundo de la realidad viviente del Derecho?

La respuesta a estas interrogantes han de venir dadas por la propia
posicion adoptada con respecto —naciendo de esta forma la segunda
cuestion— al concepto que se tenga de naturaleza juridica.

El Derecho es un mundo integrado por multitud de normas que
tipifican figuras juridicas individualizadas. No obstante, esta individuali-
zacién: por una parte, todas estas figuras estan en constante intercone-
xién, y, por otra, estan integradas em distintos grupos normativos ca-
racterizados por su mayor o menor afinidad; lo que forma los institutos
juridicos o familias normativas (1).

Generalmente, cuando el Ordenamiento juridico trata cada uno de
los tipos normativos, lo delimita de una forma lo mas adecuada posible
a la realidad social para cuya reglamentacién ha sido necesario el
nacimiento de la norma; no obstante lo cual, esta delimitacién resulta
normalmente insuficiente y la figura juridica concreta precisa acudir a
otras normas que llenen sus lagunas, completando asi su régimen ju-
ridico (2). Al preguntarnos sobre la naturaleza juridica de una figura
de las que integran el Derecho, tratamos, en realidad, de adivinar cual
sea el género o grupo normative al que la misma pertenece (3); encua-

(1) Cfr. L. Lois Estivez, Sobre el concepto de naturaleza juridica, “Anuario de
Filosofia del Derecho”, t. IV, 1956, pags. 158 y sigs.

(2) En torno al problema de las lagunas, prescindiendo de los estudios clasicos de
F. C. Savicny y de E. ZitermanN (Los fundamentos de la ciencia juridica y Las la-
gunas del Derecho, respectivamente, en el volumen colectivo: “La Ciencia del Derecho”,
Buenos Aires —Losada—, 1949, pags. 147 y sigs. y 289 y sigs.); vid., mas recientemente,
las consideraciones de K. ENciscH, en [Introduccion al pensamiento juridico, Madrid
(Guadarrama), 1967, pags. 171 y sigs.

(3) Problema que, si en cualquier sector del Ordenamiento presenta dificultades,
éstas se multiplican al referirse a materias como la lahoral, tan expuesta a la constante
mutacién de los factores sociales, econémicos y politicos, que la condicionan muy singu-
larmente, como afirma E. Borrajo...; “las consideraciones de oportunidad., de conve-
niencia y de justicia, lastran, méds o menos abiertamente, la esperada y querida cons-
truccién égico-juridica...”. Cfr. Presupuestos politicos y criterios técnicos en la ela-
boracién del Derecho del Trabajo, Prélogo a las Nociones de Derecho del Trabajo, de
F. SanToro-Passarerty, trad. esp. por F. Suirez, Madrid (IEP), 1963. pig. X. Sobre el
concepto v eleccién del grupo normativo, cfr. J. L. VILLAR Parasi: Derecha .administra-
tivo, t. I, Madrid (F. de Derecho), 1968, pigs. 433 y sigs. v 459 y sigs.
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dramiento que, como se tratara de demostrar, reviste un indudable va-
lor doctrinal y practico.

Al crear el Ordenamiento juridico la Norma de Obligado Cumpli-
miento (4), delimité, solo parcialmente, su régimen juridico, quedando
muchas cuestiones sin resolver. Como quiera que la realidad social lleva
a abordar problemas concretos que no estan resueltos en los preceptos
configuradores de la NOC, habremos de buscar la figura juridica mas
proxima, la mas afin, para poder afrontar dichos problemas al amparo
del régimen juridico que el Ordenamiento le confiere. Esto es, ¢i de-
cimos que la NOC tiene naturaleza de Reglamentacién o de Convenio Co-
lectivo, no es que pensemos que carcce de substantividad propia y que su
caracterizacién es idéntica al de éstos, sino que, ante la falta de pre-
cepto. especifico, es necesario saber cuil es la norma «mas cercanan, la
normativa genérica a la que haya de acudirse.

En resumen, son principalmente la necesidad de conocer el régimen
de toda figura juridica, en especial a efectos supletorios, vy, en este tema
concreto, la problemética de los recursos, las que hacen preciso afrontar
el problema de la naturaleza juridica de la NOC, que se convierte asi en
piedra angular en el estudio de la misma.

La diversidad de problemas que plantea la naturaleza juridica de la
Norma de Obligado Cumplimiento vamos a esquematizarlos (sin otro
valor que el puramente convencional) en formales, que afectan a la na-
turaleza juridico-administrativa de la NOC en cuanto acto emanado de
la Administracién y materiales o substantivos, relativos al significado de
la NOC en el complejo y pluriforme sistemna espafiol de fijacién de
condiciones de trabajo.

La primera de las cuestiones que conviene abordar es la referente
a la unidad o pluralidad de naturaleza de las distintas figuras que com-
prende la genérica nocion de NOC. A pesar de la diversificacién en
los supuestos en que la autoridad laboral ha de actuar dictado una NOC,
scabe encontrar caracteres comunes? Y en este caso, /tienen estos ca-
racteres entidad suficiente para que se pueda hablar de la NOC como
figura juridica esencialmente unitaria, o se trata quiza de simples as-
pectos instrumentales? La respuesta que se haya de dar a esta cuestion
conviene postergarla al tratamiento de otros aspectos de la naturaleza
juridica de la NOC y que han de clarificar dicha respuesta.

(4) A lo largo de este trabajo se citara abreviadamente por sus =iglas NOC.
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II. La NoRMA bpE OBLIGADO CUMPLIMIENTO COMO ACTO ADMINISTRATIVO
NO NORMATIVO, 0 COMO DISPOSICION GENERAL.

A) Plauteamiento,

" Es éste, sin ninguna duda, uno de los puntos basicos a resolver den-
tro del estudio de la naturaleza juridica de la NOC, no sélo por el con-
fusionismo que cabe extraer de los textos positivos cuanto por la tras-
cendencia practica que de la actitud que se adopte pueda derivarse.
Cuando la autoridad laboral dicta una NOC, es evidente que realiza
una actividad administrativa, en su doble sentido: subjetivo (en cuanto
que el acto emana de un érgano de la Administracién) y objetivo (en
cuanto que no se trata de un simpe acto material, no juridico) (5); pues
bien, teniendo en cuenta que los actos juridicos de la Administracién han
de revestir una determinada forma y que, a estos efectos, los géneros con-
templados por nuestro Derecho vigente son disposiciones generales (6)
© normas y actos administrativos, no normativos, llamémoslos subjetivos,
particulares, concretos, etc., hemos de diferenciar nitidamente ambas
categorias —sin compartir la actitud doctrinal que no admite que sean
categorias diferenciadas (7)— y encuadrar a la NOC dentro de la que le
puede corresponder en nuestro sistema positivo.

(5) Vid. STS, 4.3, de 15 de diciembre de 1966, A/66, nim. 5.862; Ponente: sefior B
CERRIL: “procede valorar el acto de la Administracién (de dictado de la NOC) como un
acto administrativo en el sentido técnico del vocablo y a los efectos de ser susceptibles del
conocimiento en revision por la jurisdiccion contencioso-administrativa...”; asimismo, STS,
42 de 31 de octubre de 1967, A/67, niim. 4.249; Ponente: sefior SUAREZ, donde se habla ee
“acto administrativo en el ejercicio positivo de la actividad peculiar de la Administra-
cion”. Sin entrar en la polémica acerca del concepto de funcién administrativa, tema
sobre el que puede consultarse la ya clisica exposicion de M. Hauriou: Précis de
Droit Administratif et de Dvoit Public, Paris (Sirey), 9.3 ed., 1919, pags. 39 y sigs, y
en la doctrina espafiola, J. A. Garcia-TrReviIaNo: Tratado de Derecho administrativo, t. I,
Madrid (RDPriv.), 2> ed., 1968, pigs. 51 y sigs., y F. GarrIDO FaLLA: Traiado de De-
recho administrativo, vol. I, Madrid (IEP), 2.» ed., 1961, pigs. 24 y sigs. .

.(6) Terminologia empleada, tanto por el BOE como por la Ley de Régimen Juri-
dico de la Administracién del Estado, Ley de Procedimiento Administrativo, etc.

(7} Partimos, pues, de acuerdo con la generalidad de la doctrina administrativa, del
réconocimiento de actos y norma en cuanto categorias juridicas diferenciadas, sin com-
partir la tesis mantenida por el profesor GARRIDO FALLA, que incluye dentro de un con-
cepto unitario de acto administrativo. tanto al general como al concreto. Cfr. Tratado de
Derecho administrativo, vol. I, cit., pags. 365-366 y 380-382. Por su parte, J. M. BOQUERa
dird... “que reglamentos y resoluciones no son mis que especies del género actos admi-
nistrativos... Las peculiaridades del régimen juridico de unos y otros (procedimiento,
comunicacién a los. interesados, impugnacidn, ¢tc.) responden a su diferencia cuentitati-
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Sin necesidad de entrar en el analisis de cuil sea el significado de
la distincion de estas dos categorias juridicas (8), basta tener presente
que, por lo que respecta a las NOC, la distincién no es puro academi-
cismo, y que de admitir que la NOC pertenece a una u otra categoria
dependera no sélo la resolucién de distintos aspectos sobre la naturaleza
de la misma, sino también el procedimiento a seguir y, en especial, el
régimen de impugnacién de las NOC y la legitimacién exigible en su
caso.

B) El problema en la doctrina y jurisprudencia.

Los textos legales nada parecen decir directamente sobre este punto,
si bien de algunos preceptos se deriva un cierto reconocimiento de la na-
turaleza reglamentaria de la NOC. Asi, por ejemplo, el articulo 5.° de
Decreto 720/1970, de 21 de febrero (BOE, 24-3). por el que se fija los
salarios minimos interprofesionales, dice: «los Convenios Colectivos, Or-
denanzas Laborales, Normas de Obligado Cumplimiento y Disposiciones
Legales relativas a salarios en vigor a la promulgacion de este De-
creto»... (9).

La escasa doctrina existente sobre el tema no es siempre coincidente.
En general, el problema no se aborda directamente. La mayoria de los
autores, al admitir, reproduciendo la postura adoptada al efecto con la
Direccién General de Trabajo, la naturaleza reglamentaria que tienen
las NOC, parecen reconocerlas caracter normativo (10). No obstante,

~

va... y no a diferencias cualitativas, de naturaleza juridica, quc no existe entre ellos”.
Confréntese Los limites del poder de Ordenanza, en “Revista de Estudios de la Vida
Local”, Madrid (IEAL), 1968, nim, 160, pigs. 12 y 13 (separata)

(8) Sobre el alcance de la distincién entre actos y normas, puede consultarse J. L
MuLin GiL: La distincion entre norma y acto administrativo, Madrid (ENAP), 1967;
E. Garcia pE ENTERRiA: Recurso contencioso directo contra disposiciones reglamentarias
y recurso previo de reposicion, RAP, Madrid, 1959, nim. 29, pags. 162 y sigs.; J. A.
‘GARCiA-TREVIJANO: Tratado de Derecho administrativo, t. I, cit., pigs. 285 a 288¢ J. L.
ViLtar Pavasi: Derecho administrative, t. 1, cit., pags. 418-419,

(9) Foérmula que se viene repitiendo en los sucesivos Decretos, que fijan el “salario
minimo interprofesional”.

(10) A este respecto, resulta algo confusa la tesis de G. DiEcuez Cuervo, en su
obra Deduccién y solucion de los: conflictos laborales de intereses, Pamplona (Ed. Univ.
de Navarra), 1967, quien, iras afirmar en la pdg. 138 que las normas de obligado cum-
plimiento son... “siempre decisiones administrativas” (nota 79)... “en el sentido actos
administrativos, es decir, actos no generales (como los legislativos), que se refieren a un
caso concreto”, en paginas posteriores parece decidirse por el caricter normativo de las
NOC. Cfr. pags. 146 a 148. J. A. GaRcia-TRevijaNO, en su Tratado de Derecho adminis-
trativo, t. 1, pag. 308, afirma, de forma categérica, el caracter normativo de las NOC.
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tampoco falta quien, tratando directamente este punto, considera que
la NOC «puede catalogarse mas bien como un acto administrativo ge-
neral» (11).

La escasez de tratamiento doctrinal a este respecto viene compensada
por la preocupacién e interés demostrado por la jurisprudencia.

El Tribunal Supremo mantiene una linea jurisprudencial favorable
al caricter reglamentario de la NOC. La Sentencia del Tribunal Supre-
mo de la Sala 4.* de 15 de diciembre de 1966 (12) afirma...: «el estable-
cimiento de Normas (de Obligado Cumplimiento} en defecto de consenso
(Convenio Colectivo) como actividad y ejercicio de la facultad de reglar
o reglamentar un orden de trabajo»..., hablindose en la misma senten-
cia, y con referencia al dictado de las Normas de Obligado Cumplimien-
to, de... caplicacién normativay y... «potestad reglamentaria de la Admi-
nistracién» (13). Por su parte, la STS, 4.°, de 6 de abril de 1968 (14)
dice: ... «todo organismo, dotado de potestad reglamentaria —y la de
la Delegacién Provincial para dictar Normas de Oblizade Cumplimien-
to..., se apoya con plena evidencia en el articulo 8 de la Ley de 24 de
abril de 1958, y 16, niimero 4 del Reglamento de 22 julio del mismo
afio, y en la autorizacién dada por la Direccion General— tiene también
facultad para la interpretacién auténtica de sus propias normas ...», Al-
gunas otras sentencias, sin diferir esencialmente de este criterio, hablan
del caracter general del acto administrativo de dictado de la Norma de
Obligado Cumplimiento (15). Como ejemplo de la doctrina de nuestro
Alto Tribunal, con relacién a este tema, bastenos reproducir algun pa-
rrafo de la Sentencia del Tribunal Supremo del 23 de diciembre
de 1967 (16), segiin la cual las Normas de Obligado Cumplimiento tienen
caracter de... «disposiciones especificas de rango puramente reglamen-
tario...; tales normas vienen a ser un sustitutivo, para aquellos casos
en que no se alcanza un Convenio Colectivo Sindical, y se publican en

(11) Cfr. J. A. SacarooyY, en Notas sobre las normas de Obligado Cumplimiento,
Madrid, RPS, 1968, nim. 78, pag. 28.

(12) A/66, nim. 5.862; Ponente: sefior BECERRIL.

(13) En anilogo sentido, la sentencia del T. S. de la Sala 4. de 4 de octubre de 1967
(A/67, niim, 4.139; Ponente: sefior ARIAs Ramos) habla de... “disposiciones juridicas co-
rrectas dictada tras oir drganos competentes, como lo son las dos normas de obligado cum-
plimiento de que se trata, dictadas por la Direccién General”; STS, 4.2, de 8 de noviembre
de 1965. Jurisprudencia contencioso-administrativa (Ed. banullana) Madrid, 1965, ni-
mero 850. Se refiere al “dictado normativo por imposibilidad de acuerdo”.

(14) A/68, niim. 2.056; Ponente: sefior ARias Ramos.

(15) STS, 4.2, de 27 de abril de 1966, A/66, nim. 2.129; Ponente: sefior OLIVES;
STS, 4.*, de 31 de octubre de 1967, A/67, nim. 4.249; Ponente: sefior SUAREZ MANTEOLA.

(16) A/67, niim. 5.04]; Ponente: sefior Cruz CUENCA.
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el Boletin Oficial, ee dirigen a una pluralidad de-destinatarios; y esta-
blecen determinadas condiciones de trabajo, teniendo un valor superior
al mero acto administrativo e interior al de la Ley formal, como mani-
festacién del ejercicio de la potestad reglamentaria, equivalentes a las
Reglamentaciones de Trabajo, de cuya naturaleza participan como dis-
posiciones generalesy (17).' _

Las Resoluciones de la Direccién General de Ordenacién del Trabajo
(hoy Direccién General de Trabajo) demuestran una evidente unanimi-
dad de criterio sobre el caracter reglamentario de las NOC. Valga, a
estos efectos, el contenido de la Resolucién de la Direccion General de
Trabajo de 10 de abril de 1967 (18); lo que hace conveniente, no obs-
tante su extensién, la reproduccién de algin Considerando de la mis-
ma...: aencajando la Norma dictada también dentro de los actos o dis.
posiciones administtativas de tipo general, disposiciones o actos que en
el presente caso tienen un procedimiento especifico determinado en la
propia Ley de Convenios Colectivos y disposiciones complementarias, y
que, en todo caso, enmarcan mas aproximadamente en el titulo VI, ca.
pitulo I, de la Ley de Procedimiento Administrativo en cuanto se re.
fiere aquélla a procedimiento para la elaboracién de disposiciones de ca-
ricter general, caricter o naturaleza de la Normna que se acentiia aiin mas
cuando la misma, en analogia con los Convenios, se publica en el Bole.
tin Oficial del Estado o de la provincia, si asi corresponde para que pro-
duzca efectos juridicos, al igual que las disposiciones de caracter general,
seglin disponen para éstas los articulos 29 de la Ley de Régimen Juridico
de la Administracién del Estado de 26 de julio de 1957 y 132 de la Ley
de Procedimiento Administrativo..., no cabe discutir la naturaleza de dis-
posicién administrativa de tipo general como acto especifico de regla-
mentacién de los previstos en la Ley de 16 de octubre de 1942, que
tienen todas las NOC, puesto que el propio Tribunal Supremo, en su sen-
tencia de 9 de abril de 1966, recogiendo idéntico criterio que el manten’do
en la anterior sentencia de 27 de abril de 1965, al calificar los acuerdos
contenidos en los Convenios Colectivos, declara que quedan elevados a
la categoria de preceptos legales, y que la peculiar naturaleza del Convanio
Colectivo, nacido de la voluntad concorde de empresarios y trabajadores,
canalizada a través de las entidades sindicales que los encuadran, desbor-
dan el marco estrictamente contractual de las obligaciones laborales con-

(17) Doctrina ésta, posteriormente recogida en la STS, 4* de 16 de noviembre
de 1969, A/69, niim. 4.958; Ponente: sefior SUAREZ MANTEOLA.
(18) BOMT, X-1967, ref. 4-62.
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cretas para erigirse, en virtud del refrendo que le presta el Poder pa-
blico, en conjunto de normas de caracter abstracto y obligatorio que in-
cide sobre las relaciones entre los elementos intervinientes en la pro-
duccién con analoga eficacia imperativa que la asignada a los preceptos
legislativos y a las Reglamentaciones de Trabajo. Naturaleza o caracter
que indudablemente ha de alcanzar a las NOC, de conformidad con el
articulo 10 de la Ley de Convenios Colectivos, cuando la Autoridad la-
boral, a falta de acuerdo entre las partes, ha de dictar una norma es-
pecifica de reglamentacién que regule las situaciones de hecho de que se
trate...; cardcter de disposicion general que tieme toda Norma..., refren-
dado por los Textos Legales, la Ley y el Reglamento de Convenios Co-
lectivos que califican aquélla, respectivamente, de norma especifica de
reglamentacion en el articulo 10 de la Ley, de Disposicién, de Norma
especifica de Obligado Cumplimiento y repetidamente de Norma...» (19).

C) La distincion acto-norma como premisa metodolégica.

Después de la vision panoramica, y desde fuera de este punto con-
creto, es preciso afrontarlo, aunque sea de forma muy sintética. Hace
algunas lineas se afirmaba el indudable alcance de la distincién entre
normas, reglamentos o disposiciones generales (segin la terminologia le-
gal) y actos administrativos particulares; sera preciso, por tanto, el pre-
guntarse si el instrumento juridico, en el que se traduce la actuacién ad-
ministrativa de la Autoridad laboral cuando dicta una NOC, tiene ca-
racter reglamentario o es un simple acto administrativo (en su sentido
de acto no normativo).

Fijemos brevemente los caracteres diferenciadores de ambas categorias
juridicas de acuerdo con los criterios apuntados por la doctrina y la
jurisprudencia ; sintetizando, los principales criterios son los siguientes:

1.° Abstraccién de la norma (disposicién general o reglamento) fren-
te a la concrecién del acto no normativo. «La norma juridica se diferencia
de todo otro tipo de acto por contener preceptos objetivos e impersona-
les, es decir, abstractos, no referidos a situaciones juridicas o materias
concretasy (20). Se dice que «la norma, al ser abstracta, precisa del acto

(19) Asmismo, puede consulitarse: Resolucién de la Direccién General de Ordenacion
del Trabajo de 18 de junio de 1965 (BOMT, VIII-1965, ref. 6-89). Resolucién de la
Direccién General de Ordenacién del Trabajo de 17 de julio de 1965 (BOMT, VIII-1965,
referencia 7-158), Resolucién de la Direccién General del Trabajo de 29 de julio de 1968
{BOMT, XI-9-60). '

(20) Cfr J. LecuiNa ViLLa: Legitimacién, actos administrativos generales y regla-
mentos, nam. 49 de esta Revista, Madrid, 1966, pag. 212.
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que la haga aplicar al caso concreto» (21). Mas que fijar un criterio de-
limitador de ambas especies, la abstraccion es un cariacter que debe
acompaiiar -a la norma juridica.

2.° Se dice que la norma es general, mientras que el acto es particu-
lar, ya se refiera tal geperalidad a los destinatarios de la actuacién ad-
ministrativa (22), ya a los supuestos de hecho (23). Este criterio carece
de identidad por si mismo para diferenciar ambos instrumentos. Por una
parte, son muchas las normas con destinatario particular o determinado
y los actos que afectan a una pluralidad indeterminada de sujetos; ac-
tos, estos ultimos, reconocidos expresamente por la LPA, en su articu-
lo 46, 2 (24).

3.° Algun sector doctrinal atiende a un criterio finalista (25). Hay
que indagar el fin para el cual el Ordenamiento juridico ha atribuido al
organo concreto la potestad administrativa. Si esta finalidad es la de
cooperar a la integracién del referido Ordenamiento, estamos ante una
norma. Por el contrario, el acto administrativo no pretende integrarse
en el Ordenamiento de forma permanente y estable. Este criterio teleo-
légico como reconocen sus propios seguidores, no es por si mismo de-
finitivo y su valor es puramentc indiciario (26).

4, También se ha acudido, por algunos autores, a un criterio ordi-
namentalista. «La actuacién administrativa sera un reglamento en cuanto
se incruste en el Ordenamiento juridico» (27). Importa, pues, resaltar
la fuerza innovadora del Reglamento; «es norma todo aquello que en-

(21) Cfr, J. L. ViLLar Parasi: Derecho administrativo, t. 1. cit., pags. 420 y sigs.

(22) Criterio llevade a sus dltimas consecuencias por ¥. Garripo Faria: Tratado de
Derecho administrativo, t. 1, cit, loc, cit.,, y por J. M. BoQuEra, loc. cit.

(23) Cir. La esquematizacion doctrinal y jurisprudencial de J. L. MeiLAin GIL, en
La distincidn entre norma y acto, cit., in toto, y, en especial, pig. 23 para la distincidn
en la doctrina, y pédgs. 25 a 29 para la jurisprudencia.

(24) La aceptacién de este criterio no estd muy extendida en la doctrina. Para la
.critica del mismo, cfr., por todos, E. Garcia pe ENTERRia: Recurso contencioso direc-
to..., cit.,, pags. 162 a 164.

(25) Cir. S. SANTANIELLO: Gli atti emministrativi generalt a conlenuto no normativo,
Milan, 1963, pdg. 63, y, en especial, M. S. GIaNNINI: Provvedimenti amministrativi gene-
rali e regolamenti ministeriali, en “Foro Italiano™, 1963, IlI, pags. 9 y sigs.

(26) Cfr. LEcuiNa, en op. cit.,, pag. 215, para el cual “el criterio teleolégico tampoco
es definitivo, Habrd casos en que serd muy dificil conocer cual es, en concreto, el fin
perseguido por el legislador. Pero como criterio indiciario nos parece suficiente”.

(27) Cfr. L. MarTiN-RETORTILLO: Aclos administrativos gererales y reglamentos,_
nimero 40 de esta Revista, 1963, pag. 249, )
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riquece o empobrece el Derechoy (28), el reglamento posee caracter or-
dinamental, en tanto que el acto es ordenado (29). Este caracter del
acto, ya sea particular o general, se exterioriza en la consuncién; esto
es, su cumplimiento lo consume en si mismo, mientras que el cumpli-
miento de la norma, no sélo no la agota y consume, sino que, por el
contrario, la afirma (30).

5.° La doctrina ha acudido a otros miiltiples criterios, méas o menos
conectados con los anteriormente citados, y asi se habla de la «repetibili-
dad del contenido de la norma» (31), criterio que hace referencia al ca-
racter no consuntivo del reglamento frente a la naturaleza consuntiva del
acto administrativo. Asimismo, se atiende, en ocasiones, a un puro dato
externo estrictamente formalista...: «son actos normativos aquelloe a los
que el propio Ordenamiento ha atribuido fuerza normativa, disponiendo
que tales actos adopten una forma determinada en su exteriorizacién» (32).
Dada la uniformidad, en nuestro Derecho positivo, en cuanto a las
formas de exteriorizarse los actos y las normas, no parece que este cri-
terio pueda servirnos de forma inequivoca. Un acto administrativo pue-
de exteriorizarse bajo la forma de Decreto, mientras que una norma o
reglamento puede hacerlo como Orden Ministerial o Resolucién de un
érgano inferior, pues la variedad de instrumentos, que integran nuestro
Ordenamiento, s6lo hace referencia al érgano que desarrolla la activi-
dad administrativa y no a la naturaleza del acto emanado.

Si es realmente confuso trazar una nitida linea divisoria entre la
norma y el acto (33), tal dificultad se acentia cuando el instrumento
objeto de analisis «pisa» zonas fronterizas y comparte caracteres de
ambas formas de actuacién administrativa; problema que no es sino

(28) Cfr. la afirmacién de AFFOLTER, recogida por J. L. ViLLar Pavrasi, en Derecho
administrative, t. 1, cit., pdg. 422,

(29) En contra de esta tesis, cfr. J. M. BoQUERA: Los limites del poder de Orde-
nanza, cit....; “la Ley citada (LJCA) declaré que los reglamentecs no eran fuentes del
Derecho o elementos integrantes del Ordenamiento juridico. La nueva Ley sitia, pues,
en un plano al Derecho u Qrdenamiento juridico, y en otro, a los actos y a las disposicio-
nes administrativas... En el supuesto de que-las disposiciones intggraran el Ordenamiento
jurfdico, los citados preceptos de la LJCA resultaran incomprensibles e imposible la
opé¥§ci6n intelectual que la misma exige a los jueces” (piags. 9 y 10).

(30} Cfr. E. Garcia pe ENTERRfa: Recursos contencioso directo, cit., pdg. 164. Cri-
terio ordinalmente aceptado, entre otras, por la STS, 5°, de 12 de febrero de 1966,
A/66, nim. 727; Ponente: sefior CERVIA. )

(31) Cir. J. L. ViLLar Pavrasi, op. cit., pags. 420 y sigs.

(32) Cir. LecuiNA ViLLa: Legitimacion, actos administrativos generales y reglamen-
tos, cit., pig. 214.

(33) Cir. J. L. MenuAn G, op. cit.,, pig. 41.

44



LA NATURALEZA JURIDICA DE LAS NORMAS DE OBLIGADO CUMPLIMIENTO

una manifestacién de la complejidad que frecuentemente se ofrece en
el campo de la realidad juridica de diferenciar tajantemente conceptos
gque estan muy préximos. Es, por eso, conveniente buscar los criterios
dOptimos, los mas eficaces en la practica que puedan servir como regla
en la mayoria de los casos (34). Si bien, teniendo presente que qcual-
quier criterio analitico dogmatico que se pretenda buscar necesitara estar
contrastado con el Ordenamiento juridico concreto» (35).

Valiéndonos de los elementos diferenciadores que se acaban de ex-
poner (36), corresponde volver a plantear las.cuestiones sugeridas.

Si la actividad administrativa de dictar normas de obligado cum-
plimiento, para aquellos casos en que se realicen las previsiones lega-
les, se traduce en la emisién de unos determinados actos (en sentido
genérico) de la Administracién laboral, ;cuil es la naturaleza de los
mismos?

III. La NoRMA DE OBLIGADO CUMPLIMIENTO COMO ACTUACION ADMINIS-
TRATIVA DUAL.

A) Insuficiencia del planteamiento unitario.

La Ley de Convenios Colectivos Sindicales de 24 abril de 1958 y
su Reglamnto no trazaron una figura tnica de NOC, sino que, segin
se vio, prevén distintos supuestos de dictado de la misma. No obstante,
a efectos de exposicion, conviene buscar un supuesto tipo, al cual se
relacionara posteriormente con los restantes, para decidir sobre la na-
turaleza multiple o unitaria de la NOC (cuestién a cuya respuesta ha-
biamos quedado emplazados). Si por ser casi el iinico supuesto que se
plantea en la practica, seria el que contempla la NOC por imposibili-
dad de acuerdo el que debiéramos adoptar, teniendo en cuenta que, a
efectos procedimentales, el supuesto mas elaborado por el tenor de la
Ley, y al que se remiten constantemente los demas, es el previsto en el
articulo 8.° de la Ley y 13 del Reglamento, habri de ser éste el que
nos sirva de base para el estudio de las cuestiones que siguen; los ci-

(34) Tal es la postura adoptada por D. VOLKMAR, en su tesis Algemeiner Rechts-
satz und Einzelakt, Berlin, 1961, pag. 22, recogida por L. MARTIN-RETORTILLO, en Actos
administrativos generales, cit., pig. 247. :

(35) Cfr. MarTiN-RETORTILLO, op. tit., pig. 249.

(86) Aun admitiendo el mayor o menor valor que en cada caso pueden tcner estos
criterios individualmente adoptados, preferimos que en la solucién de dudas sean tenidos
en cuenta todos o, al menoa. algunos de ellos.

45



JAIME MONTALVO CORREA

tados preceptos tipifican el supuesto de NOC por incomparecencia de
una de las partes del Convenio Colectivo, validamente citadas.

En principio, y quiza sin profundizar lo suficiente, cabe pensar que
la NOC es un acto administrativo, no normativo, en cuanto que se
dicta para resolver un supuesto de hecho concreto; una de las partes.
no asiste a las deliberaciones, los contratantes, a pesar de los intentos
de la Autoridad sindical y laboral para que lleguen a un acuerdo, no
consiguen alcanzarlo, el Convenio Colectivo, por cualquiera de las cau-
sas que se prevén, pierde su vigencia, etc.; no cabe duda que en todos
estos casos la Administracién pretende resolver con su actuacién una
situacién que, con independencia de que afecte a una pluralidad in-
determinada de sujetos (37), es muy concreta; la NOC se dicta para
resolver la especifica cuestién planteada (38). Pareceria entonces que la
actividad administrativa se traduciria en un acto general, no normativo.

Sin embargo, y por otra parte, la NOC parece integrar el Ordena-
miento juridico. El hecho de que en una disposicion especifica (LCC
y su Reglamento) esté ya previsto el supuesto de dictado de la mis-
ma no le confiere caracter «ordefado», dado la indiscutible naturaleza
de la «Ley Cuadro», que tiene la T.ev de Convenios Colectivos Sindica-
les (39). La NOC tiene el caracter ordinamental, lo que demuestra en
que su aplicacién no la consume, sino que la reafirma. Es indudable
que es un acto administrativo (en sentido amplio de actuaciéon de la
Administracién) que «enriquece» el Derecho, segiin expresién utilizada
por la doctrina; esto es, un reglamento.

Si contemplamos la NOC desde su comienzo, resolucién de la «es-
pecifica cuestién planteada», parece un acto no normativo. Si la con-
sideramos desde su fin, desde sus efectos, es indudable su apariencia

reglamentaria; ;cual es, en definitiva, su naturaleza?

(37) Cfr. J. A. Sacarpoy, op. cit.. pags. 22 y 23.

(38) Aparte de ln dicho al tratar del significado material de los distintos supuestos.
de dictado de la NOC —en especial por desacuerdo—. vid. STS, 432, de 31 de oc-
tubre de 1967 (A/67, num. 4.249; Ponente: sefior Suirez). segin la cual... “la autoridad
que dicta la Norma tiene una actividad espccifica de drbitro en determinado conflicto.
supliendo a la voluntad de los que en el Convenio intervienen...”; asimismo, vid. RDGOT
de 28 de julio de 1960 (BOMT, IV-76), en la que se habla de... “NOC, resolviendo las
diferencias acusadas en el iranscurso del Convenio”.

(39) Sobre el tema de las “leyes cuadro”. cfr. E. Garcia bE EnTeRRia: Legislacion
delegada y conirol judicial. En el vol. “Legislacion delegada. potestad reglamentaria y
control judicial”, Madrid (Tecnos), 1970, pig. €7, y bibiografia alli citada.

46



LA NATURALEZA JURIDICA DE LAS NORMAS DE OBLIGADO CUMPLIMIENTO

B) La Norma de Obligado Cumplimiento supone una doble actua-
ciéon administrativa; acto y norma.

La solucién a esta cuestion se desprende del propio tenor del Regla-
mento de Convenios Colectivos; en el cual, segiin la redacclén dada al
mismo por Orden Ministerial de 18 de mayo de 1960, literalmente se
dice:

«Articulo 13. Efectos de la incomparecencia.—Si alguna de las
partes validamente citada no concurriera a la reunién convocada, el
Presidente dara cuenta a la autoridad sindical, la cual trasladara lo
actuado al Delegado Provincial de Trabajo o, en su caso, a la Direc-
cién General de Ordenacién del Trabajo, con peticién de nuevo con-
venio, o, en su caso, con informe emitido por el Sindicato correspon-
diente, v solicitud de que la autoridad laboral dicte con caracter
obligatorio una disposicién que resuelva la cuestion o cuestiones
planteadas por los solicitantes del convenio. )

La Autoridad laboral, en plazo no superior a diez dias, dictara
resolucion razonada, admitiendo o rechazando la propuesta de nuevo
convenio, y en este segundo caso, aceptando o rechazando el dictar
la norma solicitada. En caso de decisién positiva, solicitara de la -
Organizacién Sindical, al dictarla, el nombramiento de asesores re-
presentantes de las partes, que habrian de quedar afectadas por las
estipulaciones a convenir, dictando después la resolucion oportuna,
signiendo los tramites establecidos para las Reglamentaciones ILa-
borales».

No obstante la confusa redaccién de este precepto (40), no cabe duda
de que del propio texto del mismo se desprende la existencia de un
doble acto administrativo, o, mejor, de dos actos administrativos que
pueden estar conectados, pero que, en todo caso, aparecen diferen-

ciados (41).

(40) Por otra parte, el texto del articulo 24 del Reglamento (redactado segin la
Orden de 1 de julio de 1960) parece reafirmar la postura que venimos manteniendo,
al decir... “en los casos de extincién, por cumplimiento de plazo o de objetivos, resci-
sién o nulidad de un convenio, la Organizacién Sindical podrié solicitar de la autori-
dad laboral que dicte una norma en sustitucién de dicho convenio, en tanto se llega a
un nuevo acuerdo. La autoridad referida adoptara resolucion razonada, aceptando o re-
chazando la propuesta sindical. En el primer caso, previos los asesoramientos, tramites y
plazos establecidos en los casos de desacuerdo, regulados por el articulo 16 del presente
‘Reglamento, dictaré las normas solicitadas”.

(41) La existencia de una decisién previa positiva o negativa de la autoridad laboral
se reconoce por alguna sentencia del Tribunal Supremo, si bien, con las excepciones que
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Asi, en el parrafo 2.° del articulo transcrito se dice que «la autoridad
laboral, en plazo no superior a diez dias (previa solicitud de la autoridad
sindical correspondiente), dictara Resolucién razonada, admitiendo o re-
chazando la propuesta de nuevo convenio, y en este segundo caso, acep-
tando o rechazando el dictar la norma solicitade».

Evidentemente, nos encontramos ante una actividad administrativa
que se traduce en la emanacién de una resolucién motivada (razonada);
acto que se dicta a solicitud de la autoridad sindical y dentro de un
plazo expresamente determinado.

Asimismo, a continuacién —dentro del citado parrafo 2.° del ar-
ticulo 13 del Reglamento de Convenios Colectivos— se establece que,
en caso de que el contenido de dicha resolucién sea afirmativo, esto
es, que la autoridad laboral acepte, a través de dicho acto administra.
tivo, el dictar la NOC, se iniciara un nuevo procedimiento, una nueva
y distinta actuacion de la autoridad laboral competente, que culminara
«dictando después la Resolucion oportunay, siguiendo un procedimiento
perfectamente independiente y cualitativamente distinto del anterior.

La existencia de dos resoluciones de la Administracion Laboral se-
paradas, cuando menos, cronolégica y formalmente proporciona la cla-
ve para resolver la cuestién que antes suscitibamos.

Cabria pensar que la redaccion positiva en los restantes supuestos
de dictado de NOC va contra la tesis que acabamos de adoptar; pero

Se .veran posteriormente, parece no entrarse en el anilisis de la naturaleza de dicho
acto decisorio, limitindose a considerarlo requisito procedimental. Asi, la STS, 43, de
20 de febrero de 1968 (A/68, nim. 1.135; Ponente: senor Orives) dird: *todavia apa-
rece mis patente la mnecesidad de 'Acuerdo Razonado’ cuando la propuesta es de dictar
la NOC, pues el dltimo parrafo del aludido articuo 13, reformado, claramente precep-
tda que ’para este segundo caso’ la propuesta seré aceptada o rechazada por la Autoridad
laboral, con la particularidad, también establecida, de que, si la decisién es positiva, la
referida Autoridad solicitard de la Organizacién Sindical, al dictarla el nombramicn-
to de asesores representantes de las partes, que habrin de quedar afectadas por las
estipulaciones a convenir, dictando después la resolucién oportuna, siguiendo los tré-
mites establecidos para las Reglamentaciones laboraes, esto es, las de los articulos 8 y
9 de la Ley de 16 de octubre de 1942, igualmente preceptivos, de acuerdo previo y
de obligada intervencién de asesores...”. En analogo sentido, la STS, 42, de 22 de
febrero de 1968 (A/68 ndm. 915; Ponente: sefior OLIvEs) afirma: “en €l caso
de autos, en el que el Delegado de Trabajo —vista la propuesta sindical formulada—
acterda sin mis aceptarla y prorrogar la vigencia del Convenio —es de obligada observan-
cia reconocer que se ha faltado al previp acuerdo razonado de aceptaciéon y tampoco se
ha guardado debido cumplimiento a los previos asesoramientos, trimites y plazos que
el articulo 16 de dicho Reglamento msnda seguir, con expresa referencia de este pre-
cepto— al articulo 13 del mismo Ordenainiento... Con lo que, en efecto, se ha faltado al
procedimianto legalmente establecido...”. La doctrina, con la excepcion de E. Boraajo,
no se refiere a esta doble actuacién. Cfr. Introduccién..., t. II, cit, pég. 186.
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la lectura de los preceptos correspondientes permite desechar estas du-
das. Asi, por ejemplo, en el articulo 15 del Reglamento de Convenios
Colectivos (suspensién por dolo, fraude y coaccién), se hace remisién
a... «los efectos establecidos en el articulo 13 de este Reglamentoy,
aiiadiéndose que... «los mismos efectos producira el dolo, fraude o
coaccién cuando sean declarados por la autoridad laboral, a tenor de
lo establecido en el articulo 22 de este Reglamenton. El articulo 16
del citado texto legal (segiin redaccion de 12 de abril de 1960), que
prevé, como es bien sabido, el supuesto de imposibilidad de llegar a
un acuerdo, presenta especiales problemas a la tesis mantenida. Cuando
se cumplan los presupuestos de becho alli establecidos, la autoridad la-
boral, en el plazo (inico en este caso) de treinta dias, dictara una Nor-
ma de Obligado Cumplimiento, a los efectos establecidos en el articu-
lo 13 del presente Reglamento, o se inhibira «de dictarla mediante re-
solucién razonada, que pronunciara en el mismo plazo de treinta dias».

¢ Qué alcance tiene la remisién al articulo 13? Parece que el texto
del parrafo 4.° del articulo 16 del Reglamento sélo hace referencia a
un acto administrativo, sin fijar la distincién que estableciera el ar-
ticulo 13. ;Existe, quiza, una contradiccién? En este caso, y dado
que ambos preceptos estin formulados en el mismo texto legal, ;cual
ha de regir con preferencia?

En principio, el articulo 16 afirma solamente que la autoridad la-
boral, en el pazo de treinta dias, ha de dictar calguna Norma especifica
de Obligado Cumplimiento» o inhibirse de dictarla mediante resolucién
razonada en el mismo plazo. En caso positivo, esto es, de que se dicte
la norma, no se especifica cual ha de ser el procedimiento concreto has-
ta llegar al acto final de dictado de l1a misma. Por otra parte, la remisién
que se hace al articulo 13 permite mantener que se refiere al procedi-
miento y momentos concretos a seguir hasta el acto final de dictado de
la norma (segundo acto administrativo, en el supuesto del art. 13). En
consecuencia, el procedimiento quedaria de esta forma:

Dentro del plazo total de treinta dias, que concede el articulo 16,
la autoridad laboral dispondria de diez dias para decidir dictar o me
la norma, quedando los veinte restantes para «siguiendo los trimitee
establecidos para las reglamentaciones», segin preceptia el articulo 13,
dictar la. NOC. De hecho, ambos actos podran parecer, a efectos ex-
ternos, fundidos en una unidad de actunacién, pero, en todo caso, exis-
tirA una decision administrativa (primer acto del art. 13) que, segin
se vera en su momento, podra ser fiscalizada.
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La diferencia formal aparece, sin embargo, en el gupuesto de que
la autoridad laboral se inhiba de dictarla en cuanto que, si tal inhibi-
cién equivale a la negativa en la decisién que preveia el articulo 13,
en este precepto se fijaba un plazo de diez dias, mientras que, en el
supuesto de incomparecencia, la autoridad laboral dispone de treinta
dias para dictar la resolucién inhibitoria, que ha de ser motivada (42).

¢Cual es la razén de esta diferenciacion? Realmente creo que no es
de fondo, sino simple consecuencia de un desajuste normativo, que se
manifiesta, segiin se ha tenido ocasién de observar, a lo largo de toda
la formulacién del régimen positivo de las Normas de Obligado Cumpli-
miento.

En todo caso, ante la duda, ha de tenerse presente el significado que
parece conceder el régimen normativo de Convenios Colectivos al ar-
ticulo 13 del Reglamento del precepto tipo desde el punto de vista pro-
cedimental (43).- Ya se vio cémo el articulo 15, el 22 a través del 15 y

(42) Aunque no suelen publicarse en los periddicos oficiales, podemos hacer algunas
referencias, directas o indirectas, de Resoluciones inhibitorias: RDPT de Zaragoza, de
31 de mayo de 1967 (BOP, 6.6.; BOMT, X-8-185), por el que la... “DPT acuerda inhi-
birse de dictar NOC para el Subgrupo de Sal comin’..., habida cuenta de que se debe
regir por el CCS de ambito interprovincial”’; RDPT de Burgos, de 21 de junio de 1967 -
(BOP, 22 de julio de 1967; BOMT, X-9-74), por el que la DPT acuerda inhibirse de
dictar NOC, para las “Contratas Ferroviarias”, a fin de... “no crear dificultades para un
posible convenio o norma de rango superior...”; RDPT de Burgos, de 21 de diciembre
de 1967 (BOP, 28.12; BOMT, XI-5-100), por la que se inhibe de dictar NOC para la
industria de “Tejas y Ladrillos”, prorrogando el CCS anterior (BOP. 28.12; BOMT,
XI-5-100)..., “dada la congelacién de salarios establecida por el Decreto-Ley de 27 de
noviembre psado”...; RDPT de Madrid, de 17 de julio de 1969, por la que la DPT
acuerda que... “no procede dictar NOC sustitutiva del pretendido CCS para la Empresa
’Eclipse, S. A."; RDPT de Madrid, de 28 de agosto de 1969, por ¢l quc DPT acuerda...
“que no procede dictar NOC sustitutiva del pretendido Convenio Sindical para la Empresa
"Productos Capilares, S. A. (Procasa)™; asimismo pueden encontrarse referencia a otras
resoluciones inhibitorias no publicadas en resoluciones posteriores aprobatorias de CC
o NOC, por ejemplo, la Resolucign inhibitoria de dictar NOC para el grupo de “Tinto-
rerias y Quitamanchas”, dictada por la DPT de Santander de 23 de diciembre de 1967
(cit. en la RDPT de 4 de octubre de 1968; BOP, 4-10-68; BOMT. XI-12-183); las Reso-
luciones inhibitorias de dictar NOC para el Grupo de “Contratistas Generales de Cons-
truccion y Obras Piblicas” y para el “Cultivo del Plitano”, dictadas por la DPT de
Santa Cruz de Tenerife el-13 y el 16 de enero de 1968, respectivamente y recogidas en
las Resoluciones de 31 de octubre de 1968—BOP, 15-11; BOMT, XIl-1.141—y 11 de
octubre de 1968—BOP, 25-10; BOMT, XI-12-180—, ambas aprobatorias de NOC para
dichas unidades negociadoras,

(43) Caricter que se afirma expresamente en la RDGOT de 28 de junio de 196!
(BOMT, IV, pig. 769);: ... “A los efectos del articulo 16 del Reglamento de 27 de julio
de 1958, modificado por Orden de 12 de abril de 1960, cuando resulten estériles las
deliberaciones llevadas a efecto en el seno de la Comisién pactante y la Organizacién
Sindical recabe que, por la correspondiente autoridad laboral se dicta una norma especi-
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el propio articulo 16 se remiten a él, y tanto el articulo 18 (NOC, de-
rivada de la devolucién del convenio por disconformidad de la.Comisién
Delegada del Gobierno para Asuntos Econdmicos) como el articulo 24
(NOC en caso de extincién del convenio) hacen lo mismo, si bien a tra-
vés del articulo 16.

Admitiendo la existencia de dos actos administrativos, estudiemos,
por separado, la naturaleza de ambos.

IV. ANALISIS DEL PRIMER ACTO: ACTO ADMINISTRATIVO, NO NORMATIVO.

A) El acto administrativo decisorio como acto de tramite.

El primer acto de la autoridad lzboral por el cual, y aceptando Ila
propuesta del Delegado sindical decide dictar la NOC, ha sido olvidado,
con algunas excepciones, por la doctrina (44) y la jurisprudenciai.. A
este respecto, es de destacar la seuntencia del Tribunal Supremo de la
Sala 4.* de 28 de febrero de 1966 (45), en que se considera dicho acto
como de simple tramite, «pues dictada por dicha resolucién, con asien-
to en los articulos 10 de la Ley de Convenios Colectivos, y en el 16, nu-
mero 4, de su Reglamento de 22 de julio siguiente, reformado en Orden
de 12 de abril de 1960, :inicamente mira a que continmie el desarrollo del
Convenio paralizado por la desavenencia entre las secciones econémicas
y social actuantes, pero sin que la decision de acudir a la norma de
obligada observancia prejuzgue su contenido, el que habria de trazarce
posteriormente, una vez llenados los requisitos de asesoramiento y de-
mas que en el propio acuerdo se indican en estudio de la resolucion
ulterior adoptable; o sea, que aquj el acto final lo constituiria el Con-
venio en que se inserte la norma a elaborar, si no ésta, y no cabe asi la
reclamacién jurisdiccional por ahora reducida al acto puramente prepa-
ratorio de la futura resolucion, con lo que aquel acto que se ataca no
puede conteptuarse en modo alguno definitivo en la materia a dilucidar,
concretada, repetimos, en el Convenio a que se intenta Wegar».

Frente a esta actitud jurisprudencial cabe precisar: En primer lugar,
que si la autoridad laboral dicta resolucion motivada, rechazando o no

fica obligatoria, ésta deberé adoptarse con arreglo al articulo 13 del mencionado texto,

siempre que se juzgue oportuna y equitativa para resolver transitoriamente las diferen-
cias 8 que dio lugar el frustrado convenio...”

(44) Cfr. E. Borrajo: [ntroduccion..., t. II, cit,, pag. 187; habla acertadamente

de “acto administrativo declarativo que podra ser objeto de fiscalizacién judicial en via
contenciosa...”

(45) A/66, nim. 3.763; Ponente: sefior FERNANDEZ VALLADARES.
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aceptando o inhibiéndose de dictar una norma de obligado cumplimien-
10, jcabria considerar tal resolucién como de tramite? Se dird que en
todo caso, y con base a los articulos 113, 1, de la LPA, v 37, 1, de la
Ley Jurisdiccién contencioso-administrativa, se trata de una simple cues-
tién doctrinal sin base y significado practico alguno, en cuanto que en
tales preceptos se admite el recurso administrativo y contencioso, respec-
tivamente, contra los actos de tramite que impiden continuar el proce-
dimiento o que deciden, directa o indirectamente, el fondo del asunto.
No cabe duda de que esto es cierto, lo cual no impide insistir en la
cuestion planteada; ;es que un acto administrativo, dictado a solicitud
de parte, con un procedimiento establecido y dentro de un plazo ex-
presamente determinado, teniendo por demas que fundarze juridicamen-
te y cumplidos unos presupuestos ficticos en cuanto que ha de ser mo-
tivado (razonado) (46), puede considerarse un acto de tramite? En el
caso en que se piense que dicha resolucién negativa seria un acto admi-
"nistrativo en si, no de simple tramite, jes que el contenido positivo o
negativo de un acto, o, mejor, el fallo positivo o negativo en base a unos

hechos y a unos fundamentos de Derecho, puede decidir la naturaleza
del acto? '

B) Significado instrumental de la distincion actos administrativos
sustanciales (definitivos), actos de tramite; verdadero alcance de la
cuestion.

La cuestién en cualquier caso es problemadtica. Sin embargo, pienso
que la solucién esta en el concepto y la valoracién que se tenga de los
actos de tramite. No cabe, a este respecto, utilizar un criterio dogmatico.
Para considerar un acto de tramite habra que estar al caso concreto y
conjugar las circunstancias que lo acompafian. El mismo acto, segin es-
tas circunstancias, podra ser de trimite o no, o mis bien conviene tras-
ladar esta polémica fuera del centro sobre el que gira. Este concepto
es puramente instrumental; lo importante no es que el acto sea o no
de tramite, sino que quepan o no recursos contra el mismo. La cuestién
se complica por la inadmisién juridica de la impugnacién de los actos
de tramite que no deciden el fondo del asunto o ponen término al pro-
cedimiento. Pues bien, lo importante es que este primer acto en de-
terminadas circunstancias podra ser recurrido, y entonces no cabra. con-
ceptuarlo como de trimite. Asi, por ejemplo, supongamos que las par-

(46) Vid. articulo 43 de'la Ley de Procedimiento Administrativo.

52



LA NATURALEZA JURIDICA DE LAS NORMAS DE OBLIGATO CUMPLIM.ENTO

tes deliberantes de un Convenic llegasen a un acuerdo en la segunda
fase de las deliberaciones y, a pesar de ello, se dicta la NOC (47). En
este caso, al no darse los presupuestos de hecho que la Ley exige (he-
chos condicionantes) como auténtica causa del acto que ce dicte, el re-
ferido acto naceria viciado y, en consecuencia, seria incuestionablemen-
te impugnable. Asimismo, lo seria en el caso de dictarse por érgano
incompetente (tema que ampliaremos en su momento), o por adolecer
de vicios de forma (por el caricter de orden piiblico de aquéllos) (48), et-
cétera. .

En conclusién, este acto (con independencia de su caracter o no de
tramite, dado el significado instrumental que atribuimos a tal distincién)
sera un acto administrativo de caricter no normativo, en cuanto que
viene a resolver un supuesto de hecho concreto, diferente segiin los casos
de dictado de NOC que contempla nuestra legislacién y que, con base
en los criterios que en su momento se expusieron, no integra el Qrdena-
miento juridico.

Este acto suscita, a su vez, un triple problema:

— ¢Es un acto discrecional o tiene caricter reglado?

— ¢Quién es o quiénes son los destinatarios del mismo?

— ¢Cual es su significado desde una perspectiva material (no proce-

dimental)?

C) Cardcter discrecional o reglado de este acto; le discrecionalidad
como concepto relativo (los limites de ls discrecionalidad).

El problema de la discrecionalidad de los actos administrativos ha
sido constante centro de atencién de la doctrina administrativista (49).

(47) Cuando menos formalmente, seglin parece desprenderse de algunas Resolucio-
nes. Vid., por ejemplo, la Resolucién de la DPT de Gerona de 15 de diciembre de 1967
{BOP de 13 de enero de 1968; BOMT, XI-1968, ref. 7-112), por la que se dicta NOC
para el “Grupo de Labores Forestales, Serrerias y Almacenistas de Madera”: “conside-
rando que pese a la existencia de un acuerdo entre las partes conseguido en la reunién
de)l dia 26 de julio del afto en curso, se hace procedente que por esta Delegacién se dé
cumplimiento al tramite prescrito en el articulo 16 del Reglamento de 2 de julio de 1958,
dictando la preceptiva norma, que, en el presente caso, deberd adecuarse a las estipula-
ciones pactadas”, y aniadiéndose en su parte dispositiva: “Quinto. Se dicta la presente
norma por haber sido tramitado y formalmente aprobado el acuerdo de las partes antes
del 18 de noviembre del ano en curse”. Vid. otros supuestos citados al tratar de la
imposibilidad de acuerdo en el capitulo anterior, con las indicaciones alli realizadas.

(48) Sobre esta materia. cfr. el reciente estudio de T. R. Ferninoez Rooricuez: Le
doctrina de los vicios de orden piiblico, Madrid (IEAL), 1970.

(49) Segin el jurista suizo Hans HuBER, este tema “es el verdadero caballo de
Troya en el seno del Derecho administrativo de un Estado de Derecho™. Cir. Niedergang
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En realidad, se esti operando una evidente reduccién del dogma de la
discrecionalidad ; asi observaremos cémo «en todo acto discrecional hay
elementos reglados suficientes como para no justificarse de ninguna ma-
nera una abdicacién total del control sobre los mismos» (50). La distin-
cion entre acto discrecional y reglado no es, pues, absoluta. Con refe-
rencia al tema que nos ocupa, es preciso establecer si la decision de la
Administracién de dictar la NOC o abstenerse de hacerlo reviste o no
el caricter de acto discrecional.

Para SAcARDOY —que no relaciona la discrecionalidad con el primer
acto, sino con el de dictado de la norma—, la discrecionalidad genética
es total. «La autoridad laboral realiza aqui una operacién volitiva. Dicta
la NOC si tal es su voluntad, porque las normas legales le otorgan tal
facultad. Por ello no puede recurrirse la detisién negativa de la autoridad
laboral. En cuanto a la positiva, puede, sin embargo, controlarse, me-
dignte su revisién jurisdiccional, en aquellos casos en que va exista un
Convenio Colectivo que afecte a una empresa respecto a la que se pre-
tenda imponer la NOC, como vimos en la sentencia del Tribunal Supremo
de 27 de abril de 1966. Y es que, en definitiva, la discrecionalidad ge-
nética es total, siempre y cuando se den los ’supuestos de hecho’ que la
Ley sefiala como aptos para nacimiento: falta de acuerdo, no concurren-
cia de una de las partes, etc. Hay discrecionalidad en el an, pero no’en

el quando» (51).

Segiin ya afirmabamos, siguiendo al profesor Garcia pE ENTERR{A, no
existen potestades ‘discrecionales puras. En todo acto discrecional tene-
mos una serie de elementos reglados que, continuando con el citado autor,
son: la existencia de la propia potestad, de cuyo ejercicio dimana el

des Rechts und Krise des Rechisstaat, en “Festgabe fiir Z, Giacometti”, Zurich. 1953,
pagina 66, cit., por Garcia DE ENTERRiA, en La lucha contra las inmunidades del poder
en el Derecho administrativo, nim. 38 de esta REevista, 1962, pig. 167. Como afirma
M. LETOURNER, ... “e] problema de determinar cémo y en qué medida el juez puede
sehalar limites e imponer un control a un poder que la Ley ha querido discrecional es
singularmente dificil, puesto que exige la conciliacién de dos elementos contradictorios”.
Cfr. Les limites du pouvoir ‘discretionnaire des autorités administratives en France, en
“Etudes de Droit Contemporain”, “Actes du VII Congress International”, Uppsala, 1966,
Paris (Cujas), 1966, pag. 462. :

(50) Cir. Garcia DE ENTERRiA, op. cit., pag. 167. Vid., asimismo, las palabras de
Haurtou, recogidas en loc. ¢it. en nota 13: “No hay actos discrecionales, hay un cierto
poder discrecional de la Administracién, que se encuentra més o menos en todos los
actos”, La jurisprudence administrative, 11, Paris, 1929, pégs. 182 v sigs.

(51) Cfr. J. A. Sacarpoy: Notas sobre las normas de obligado cumplimiento, cit.,
pagima 30.
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acto, la extensién concreta de esta potestad, que no puede sér totalmente
indeterminada y la competencia para ejercitarla (52). .

Tanto si la decision en este (primer) acto administrativo es positiva
© negativa, habra de ser dictada por el 6rgano al cual la Ley haya otor-
gado la competencia, sin extralimitaciones (que pudieran provenir del
incumplimiento de los presupuestos legalmente previstos) en el ejercicio
de 1a misma.

En consecuencia, si no hubo incomparecencia, o desacuerdo, o falta la
solicitud de la autoridad laboral competente, etc., sea cual fuere el con-
tenido de la resolucién dictada, ésta seria impugnable. En el supuesto
de dolo, fraude o coaccién cabria controlar el alcance que- diera a los
mismos en el caso concreto la autoridad laboral, en cuanto que «son
conceptos juridicos indeterminados, en el sentido de que la medida con-
creta para la aplicacién de los mismos en un caso particular no nos la
resuelve o determina con exactitud la propia ley que los bz creado y
de cuya aplicacién se tratay (53). ’

El Tribunal Supremo parece aceptar esta postura restrictiva de la
discrecionalidad ; asi, la sentencia de la Sala 4.* de 15 de diciembr-
de 1966 (54) afirma: «en realidad, y como se ha expuesto en numero-
sas sentencias, de las que pueda ser expresién, entre otras, las de 3 de
octubre de 1966 (55) y 30 de noviembre de 1965 (56); el anterior con-
cepto de la discrecionalidad debe entenderse sustituido por el de que
la aplicacién normativa ha de partir del supuesto de la acomodacién del
hecho a la circunstancia determinante, y en tal sentido, es indudable que
la Norma de Obligado Cumplimiento o regla de relacién laboral, dictada
por autoridad competente, en defecto de acuerdo consensual de los ele-
mentos integrantes de una entidad de trabajo, no esta al margen de la
concepcién de que esa aplicacién y su obligatoriedad se halle dentro de
la posibilidad legal de su establecimiento» (57).

Pero, ademas, el acto administrativo que venimos estudiando, podra

(52) Cfr. Garcia pE ENTERRiA, en op. cit, pdgs. 167 y 168

(53) Cfr. Garcia pe ENTERRiA, en op. cit., pig. 171; “lo mds importante de la
utilizacién de este concepto en el campo administrativo es que nos da pie para dejar
de considerar como discrecional al amplio sector de lo que sélo es indeterminado”.
Confriontese el mismo autor, en Apuntes de Derecho administrativo, 1, t. TI, Madrid, 1968-
1969, pag. 35.

(54) A/66, nim. 5.862, Ponente: sefior BECERRIL.

(55) A/66, nim. 4.076.

(56) A/65. ndm. 5.578.

(57) Vid, STS, 4%, 22 de febrero de 1968, A/68, nim. 915, Ponente: sefior OLIVES.
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ser impugnado pur aplicar desviacién de poder (58). Dejando a un lado
la delimitacién de este supuesto (que se realizara al tratar de los recur-
50s), cabe admitir, si bien no es facil que asi ocurra, que la resolucién
administrativa, en especial la positiva, pueda incurrir en este vicio ma-
terial (59).

En resumen, la potestad administrativa, por la cual la Administra-
cién viene facultada para tomar la decisién de dictar o no la NOC, es
discrecional, con el reconocimiento de los limites materiales y forma-
les que acabamos de apuntar,

D) Destinatarios del acto decisorio.

La segunda cuestién a resolver deniro de la problematica de este
primer acto administrativo es la referente al destinatario o destinatarios
del mismo. Sin necesidad de profundizar en este concepto, labor propia
de la doctrina administrativa, hemos de afrontar las siguientes cues-
tiones :

;A quién se dirige principalmente la decisién de la autoridad laboral
de dictar 0 no la Norma de Obligado Cumplimiento?

(58) l.a desviacion de poder puede ser invocada en todo caso..., “pues incluso
cuando la Ley no lo indique, la administracién tiene siempre al menos una obligacién:
la de actuar en orden al interés general”. Cfr, M. Letourner: Les limites du pouvoir
discretionndgire..., cit., pig. 462.

(59) Sobre el alcance de este vicio material puede consultarse la doctrina (en la
sustancial sistematizacién jurisprudencial) recogida en el Dictamen del Consejo de Es-
tado de 9 de diciembre de 1965 (expediente niimero 34.306) sobre la denegacién de
prérroga contractua] de los Convenios de colaboracién en la gestién del Seguro Obligato-
rio de Enfermedad; segin el citado dictamen: ... “no existe tal desviacién (de poder)
cuando un acto o disposicion—madxime si son discrecionales—se ha producido con mero
desacierto, esto es, si por error, falta de datos, equivocado criterio o cualquier otra
circunstancia semejante, se ha llegado a dictar disposicion o acto que hubieran debido
tener otro contenido mas légico o acertado. En tales casos, el acto o la disposicién no
serdn anulables si no han incurrido en alguna otra “infraccién del Ordenamiento juridico™,
y a salvo siempre la facultad de la propia Administracién de rectificar los errores ma-
teriales o de hecho y los aritméticos (art. 111, LPA)...; por el contrario, dicha institu-
cién juridica se caracteriza por la finalidad o aspecto teleolégico, ésta es, por la cir-
cunstancia de que las potestades administrativas en virtud de las cuales se ha produ-
cido el acto o la disposicion legal no hayan sido ejercitadas con y pera una finalidad
licita: la del bien comin, bienestar general, servicio pdblico, adecuada organizacién
administrativa, etc., sino por motivos o méviles distintos de los enumerados, tales como
el deseo de favorecer o perjudicar a una persona o grupo de personas frente a otras”.
Vid,, asimismo, aparte de la referencia a muiiltiples sentencias del Tribunal Supremo en
este dictamen recogidas, los dictimenes de 2 de diciembre de 1965 (expediente ni-
mero 33.966) y 9 de diciembre de 1965 (expedientes nimeros 34.307 y 34.308), que sientan
andloga doctrina. Cfr. Conseso vE Estapo: Recopilacion de doctrina legal, 1965-1966,
Madrid (“BOE™), 1970, pags. 101102 y 524-526.
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¢Quiénes son los sujetos que han de quedar especialmente afectados
por dicha resolucién?

Si la decisién de la Administracion es negativa, esto es, si decide no
dictar o inhibirse de dictar 1la NOC, parece ser que dicho acto se dirige
esencialmente a las partes del Convenio Colectivo, puesto que viene a
solventar la incomparencia de una de ellas, la falta de acuerdo, etc., y,
muy especialmente, en cuanto que los efectos del acto negativo se pro-
yectan sobre las mencionadas partes contratantes.

En el caso de que el acto administrativo tuviera un contenido posi-
tivo, podria pensarse que su destinatario es la Administracién, que, como
consecuencia de la resolucién positiva, se ve obligada a dictar la NOC en
base a unos procedimientos legalmente prefijados. Sin embargo, este acto
supone el nacimiento de un nuevo procedimiento que desembocara en la
Norma de Obligado Cumplimiento «para que aquellos a quienes hubiera
afectado el Convenio en caso de haberse llegado a su celebracién» (60).
En consecuencia, el que la decisién sea positiva o negativa afectara a
aquéllos, pues se traducira en la emanacién o no de unas normas que
vendran a delimitar un determinado estatuto profesional, que engendrara
derechos y obligaciones para los mismos. Todo lo cual no impide que la
resoluciéon entraite un deber para la propia Administracién, que, mas
bien, queda legalmente obligada frente a dichos destinatarios.

E) Examen del primer acto desde una perspectiva material (laboral).
Distincion en base a la pluralidad institucional de la Norma de Obligado
Cumplimiento.

Por udltimo, y por lo que se refiere a este primer acto administrativo,
habri que analizar su naturaleza desde una perspectiva material. La
Administracién Piblica persigue el cumplimiento de unos determinados
fines de interés general. A medida que la ‘sociedad va evolucionando,
surgen nuevas necesidades sociales y, en consecuencia, nuevas finalida-
des a perseguir. Para la consecucién de dichos fines, el Ordenamiento
otorga a la Adminpistraciéon unas determinadas facultades que hagan po-
sible y legitimen su actividad. Pero estas actividades, en consonancia
con los multiples fines a los que se dirigen, revisten una naturaleza di-
versificada. La Administracién realizara, en consecuencia, una actividad
normativa, una actividad jurisdiccional (o al menos cuasi-jurisdiccional),
sancionadora, de fomento, etc.

(60) Articulo 82, in fine, de la Ley de Convenios Colectivos.
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Al iniciar el estudio de la naturaleza juridica de la NOC nos pregun-
tamos sobre el caracter miltiple o unitario de la misma. Dentro del
alcance que se dio a la nocién misma de naturaleza juridica, se observa
como, mientras hemos de admitir el caricter unitario de los actos ad-
ministrativos concretos de emanacién de la norma (segundo acto admi-
nistrativo de caracter/ normativo; la norma de obligado cumplimiento
popiamente dicha), segiin tendremos ocasién de precisar, cabe hablar de
multiformidad o diversidad en la naturaleza del previo acto de decision
(primer acto, no normativo), en los distintos supuestos de dictado de
‘Norma de Obligado Cumplimiento, que prevé la legislacién de Convenios
Colectivos, Multiformidad analizada al tratar de Jos distintos supuestos
que pueden desembocar en el dictado de la NOC (61).

Segiin se observaba en el supuesto de incomparecencia de una de las
partes validamente citada, la Administracién, al emanar el acto por el que
decide o no dictar la norma, parece realizar una actividad de cierto ca-
racter sancionador de la parte no compareciente; de esta forma, deci-
dira dictarla, si estima que la falta de voluntad negociadora de la par-
te que no ha concurrido no esta justificada, imponiendo a dicha parte
una normativa de caracter «obligatorio» cuando ésta no parecia admitir

regulacién convencional alguna.
Cuando la autoridad laboral, en vista de la imposibilidad de llegar
a un acuerdo, decide dictar o no la NOC, viene a resolver una contro-
versia entre las partes contratantes, a satisfacer unas determinadas pre-
tensiones (62). La actividad administrativa tendra una naturaleza cuasi-
jurisdiccional o, mejor, como reconoce J. R. Parapa, arbitral (63).

La posibilidad sancionadora de la Administracién aparece remarcada
en los supuestos de dolo, fraude o coaccion. La estimacién de dichas cir-
cunstancias determinara la decisién y el contenido de la misma, lo que

(61) Po1 ello, aparte de las simples referencias a la naturaleza material de dichos
actos decisorios que se hace a continuacién, valga remitirnos al estudio de cada supuesto
en el capitulo anterior.

(62) Lo cual no impide que el érgano decisor tenga cardcter administrativo, cfr. Garcia-
TrevisaNo: Tratado..., cit., t. I, pig. 70.

(63) “Seran supuestos de arbitraje de equidad la decisién sobre el contenido de un
convenio colectivo en defecto de acuerdo de las partes”. Cfr. Apuntes de Derecho admi-
nistrativo (Citcdra del Profesor Garcia DE ENTERRiA), Madrid, curso 1967-1968, pag. 323.
Vid. también STS, 4.2, 31 de octubre de 1967 (A/67, nim. 4.249, Ponente: sefior SUAREZ
ManTEOLA), segin la cual... “la autoridad que dicta la norma tiene una actividad espe-
cifica de arbitro en determinado conflicto, supliendo a la voluntad de los que en el
Convenio intervienen...”
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mno impide que 1a sancién pueda proyectarse sobre la propia norma que
pueda dictarse posteriormente.

En aquellos casos en que la NOC venga determinada por el desacuer-
do de las partes del Convenio (a través de la via sindical) con la Comisién
Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos, en relacion al con-
tenido del Convenio Colectivo, es indudable que el acto, que da lugar
-al dictado de la norma o a la inhibicién administrativa, manifiesta la
funcién de policia que puede corresponder a la autoridad laboral em
cuanto organismo integrante en la Administracién del. Estado.

Por iltimo, en los supuestos de extincion del Convenio Colectivo, la
Administracién realiza una funcién esencialmente supletoria (con inde-
pendencia del caricter genéricamente supletorio de la NOC), que busca
evitar la situacion de vacio normativo que la finalizacién juridica del
Convenio pudiera ocasionar.

Hasta aqui el analisis del primer acto administrativo de caricter no
normativo, que tiene por destinatario una pluralidad indeterminada de
sujetos, discrecional (dentro de los limites expuestos) y de naturaleza
singular en cada uno de los supuestos de Norma de Obligado Cumpli-
‘miento previstos en nuestra legislacion de convenios colectivos.

V. EL SEGUNDO ACTO ADMINISTRATIVO 0 NORMA DE UBLIGADO CUMPLIMIENTO
PROPIAMENTE DICHA.

A) Cardcter reglamentario de este acto.

Corresponde, a continuacion, estudiar la problemaitica que encierra
el segundo acto administrativo al que nos referiamos; es decir, la Norma
de Obligado Cumplimiento propiamente dicha. A tal efecto, es conve-
niente despejar varias incégnitas. '

¢Cuél es la naturaleza juridica de la resolucién en que desemboca
esta segunda actividad administrativa? ;Estamos ante un acto adminis.
trativo, no normativo, o ante un reglamento?

La Norma de Obligado Cumplimier}to (segundo acto), emanada por
la autoridad laboral en los distintos supuestos que el Derecho prevé,
tiene indudable caréicter reglamentario.

No se diga ya que la propia denominacién de esta categoria juridica
{por otra parte, muy criticable), ni la remisién en su elaboracién al pro-
cedimiento de las reglamentaciones de trabajo (indudables disposiciones
generales) afirman esta tesis; es la propia delimitacién de lo que sea
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una norma, realizada en base a los criterios que se estudiaron, la que
impide dudar del caricter normativo de las NOC (64).

Es incuestionable el caricter innovador del Ordenamiento juridico-
laboral que poseen estas normas, su aplicacién no las consume, sino que
reafirma su significado; son actos ordinamentales y no ordenados.

Son reglamentos laborales de naturaleza muy especifica, en cuanto
que el procedimiento que culmina en su emanacién tiene, entre sus he-
chos determinantes, la existencia de un acto previo de la Administracidn,.
de contenido determinado (decision positiva). Parece, pues, como si
este acto enervara la segunda actuacién administrativa, de la cual es
expresién la disposicion general que se dicte (Norma de Obligado Cum-
plimiento). La decision de elaboraciéon de la norma adopta, en este caso
concreto, un caracter especifico, de mandato, gue vincula a la misma
autoridad que dicté la primera resolucién (decisoria) a dictar la segunda,
que sera la que directamente engendre y limite derechos subjetivos (la
situacién juridica) de las partes que hubieran de quedar afectadas por el
Convenio frustrado.

En conclusién, la Administracién ejercita, en este segundo acto, una
competencia reglamentaria; hecho éste que suscita nuevas cuestiones:
¢a quién corresponde originariamente la potestad reglamentaria?; esto
es, 4a qué organos de la Administracién reconoce el Ordenamiento com-
petencia para emanar normas, sin necesidad de especifica atribucién o
transferencia de la misma?

B) Titularidad y ejercicio de la potestad reglamentaria en el Or-

denamiento espaiiol.

A este efecto, distingamos entre aquellos érganos de la Administra-
cidn que ticnen competencia reglamentaria originaria, esto es, direc-
tamente emanada de la Constitucion y que, en consecuencia, no precisan
para su ejercicio de una habilitacién especifica y aquellos otros que tie-

(64) Aparte de que en los distintos articulos de la LCC y su Reglamento se hable
de: “disposiciones especificas de obligado cumplimiento”, “norma especifica reglamen-
tacién”, “normas”, etc., lo que habla por si mismo del cardcter normativo que el legis-
lador ha querido atribuirlas, en el articulo 9.° del Provecto de LCC se decia: ... “si
tampoco asi se¢ consiguiera el convenio, s¢ pasaran todos los antecedentes a la” autoridad
laboral, por si la misma, en ejercicio de sus facultades reglamentarias, estimase la pro-
cedencia de dictar sobre las cuestiones debatidas alguna norma juridica de obligade
cumplimiento”,
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nen un poder reglamentario derivado, que requiere una especifica atribu-
cién por las Leyes ordinarias (65).

En base a nuestras Leyes Fundamentales y a algunas normas bdsi-
cas (66) de la organizacién administrativa, la doctrina piensa que sélo
el Consejo de Ministros (67) y los Ministros (68) en particular tienen
potestad reglamentaria (u «ordenada a la Constitucién», segin termino-
logia francesa). La diferencia radicara en que el primero tiene una «com-
petencia general, tanto geografica como objetivamente, con la salvedad
de la reserva legal» (69); s6lo el Consejo de Ministros puede emanar las
normas de interés general (70), mientras que los Ministros individual-
mente considerados sélo podran «ejercer la potestad reglamentaria en las
materias propias de su departamento» (71).

Si tenemos en cuenta el caricter normativo de la NOC, y sélo desde
esla perspectiva, como la competencia para dictarlas —segin se vera de-
tenidamente— parece venir atribuida a érganos inferiores al Ministro,
habri que preguntarse si tales 6rganos son competentes para emanar
reglamentos. '

(65) Cfr. Garcia pE ENTERRiA: Apuntes de Derecho administrative, 1, t. 1, Madrid,
1968-1969, pégs. 88 a 93.

(66) Cfr., especialmente, articulos 13 y 14 de la Ley Orgénica del Estado, 10 y 12
de la Ley de Cortes y 10, 14 y 23 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién
del Estado.

(67) Para Garcia-Treviyano: Tratado..., t. I, cit., pig. 284, “e] Consejo de Ministros
no tiene competencia, sino atribucién de funciones, que es cuestién distinta. Cuando un
Ministro lleva al Consejo de Ministros un determinado proyecto de Reglamento para su
aprobacién, en realidad no lo propone a su competencia, sino 2 su deliberacién. Después,
el Reglamento es emanado por Decreto, cuya firma es del Ministro proponente y del
Jefe del Estado. Es decir, que seria €l tamiz a través del cual se delibera, pero sin
que tenga una competencia propia”. )

(68) ;Tiene competencia reglamentaria la Comision Delegada del Gobierno para
Asuntos Econdémicos? Seglin GArcia pE ENTERRia: Apuntes (1968-1969), cit, t. 1, pag. 91,
“también se le atribuye potestad reglamentaria”. Vid. art. 25, pirrafo 2. de la Ley de
Régimen Juridico de la Administracién del Estado. Vid. también J. L. ViLLar PaLasi:
Derecho administrativo, t. 1, cit, pag. 386. Asimismo, no cabe duda alguna sobre la
potestad reglamentaria del Jefe del Estado, cfr. Garcia-TREvisaNo: Tratado..., cit., t. I,
pagina 284.

(69) Cfr. Garcia-TREVIIANO, op. cit., pig. 283,

(70) Cfr. Garcia pE ENTERRia: Apuntes (1968-1969), cit., t. I, pag. 90.

(71) Art. 14, 3, de la LRJ). “Sin embargo —afirma ViLLar ParLasi— de la potestad
ministerial hay que excluir aquellas disposiciones de caricter general que afecten al
personal de la Administracién, en la que resulta preceptiva la aprobacién de la Presi-
dencia del Gobierno, conforme al articulo 13, 22, de la LPA, en relacién con el ar.

ticulo 13, parrafo 7.9, de la LRJ (sentencia de 8 de octubre de 1962)". Cfr. Derecko
administrativo, cit., t. I, pig. 386.
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El articulo 23, 2.°, de la Ley de Régimen Juridico de la Administra-
cién del Estado (72) parece admitir la posibilidad de que las autoridades
inferiores al Ministro dicten normas; sin embargo, su competencia no es
originaria, sino que exige una expresa atribucién legislativa (73); «se
trata en todos estos casos de poder reglamentario derivado» (74).

C) Awibucion juridica de la competencia para fijar condiciones de
trabajo.

Las NOC, en cuanto que son un sistema de fijacion de condiciones
de trabajo, suscitan un nuevo problema. ;A quién pertenece (o ha otor-
gado el Ordenamiento) la potestad para dictar normas sobre esta mate-
ria? ;Corresponde quiza sélo al poder legislativo? ;Es materia de la
enmarcada por la reserva legal? En otro caso (si sobre la misma pueda
conocer el poder ejecutivo), ;hay algin érgano de la Administracién
al que el Ordenamiento atribuya en exclusiva el conocimiento de estas
normas? Es preciso delimitar, con la mayor precisién, la competencia
otorgada por nuestro sistema legal para dictar las especificas normas que
conocer de fijacién de condiciones de trabajo.

Contestando a las cuestiones que se acaban de suscitar, el primer
punto a resolver es estudiar si existc o no reserva legal en esta materia.

El Fuero del Trabajo de 9 de marzo de 1938 (75) se limitaba a afir-
mar en su Declaracién, III, nim. 4.°, que: «El Estado fijara las bases
para la regulacion del trabajo, con sujecion a las cuales se establecerin
las relaciones entre los trabajadores v las Empresas». No se concretaba,
en cuanto que no existia una divisién de poderes ni tun siquiera formal,
a qué 6rgano del Estado correspondia fijar dichas bases. Seria el Decreto
de 29 de narzo de 1941 (76), aniecedente v modelo directn de la Ley de
Reglamentaciones de Trsbaio, el que concretase esta Declaracion, otor-
gando al Ministerio de Trabajo competencia en esta materia, sin perjui-
cio de la reserva llevada a cabo por la Ley de 30 de enero de 1938, en

(72) Este precepto dice: “Las disposiciones administrativas de cardcter general se
ajustarin a las siguientes jerarquias normativas: 1. Decretos. 2.2 Ordenes acordadas por
las Comisiones Delegadas del Gobierno. 3.» Ordenes ministeriales. 4.* Disposiciones de
autoridades y organos inferiores, segin el orden de su respectiva jerarquia”.

(73) Cfr. Garcia-Treviano: Tratado.... cit, t. I, pag. 283.

(74) Cfr., Garcia pE ENTERRiIA: Apuntes. cit., pdgs. 92 y 93.

(75) Elevado a lLey Fundamental por el articulo 10 de la Ley de Sucesion de 26
de julio de 1947.

(76) BOE de 9 de abril. “Decreto organico regulando la reglamentacion del Trabajo”.
Por su articulo 5.° se somete a la aprobacién ministerial las normas de trabajo que se
adopten en esta materia.
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favor del Jefe del Estado «de la suprema potestad de dictar normas ju-
ridicas de caracter gemeral» (77).

Posteriormente, la Ley de Cortes de 17 de junio de 1942 (78), en su
articulo 10, parece establecer una reserva legal en la fijacion de las «ba-
ses del Derecho... socialn, La doctrina se muestra contraria, sin embar-
go, a esta posicién, estimando que dicho articulo 10 solamente lleva a
cabo una distincién entre aquellas materias que han de ser conocidas en
€l Pleno de las Cortes y aquellas otras que son de la competencia de las
Comisiones (79). En todo caso, se trata de materias que han de ser
conocidas en Pleno o en Comisiones, seran materias de la competencia
de las Cortes. Sin embargo, este precepto no parece que alcance a la fi-
jacién profesional de condiciones de trabajo que podian nacer al am-
paro del Decreto de 29 de marzo de 1941 y, posteriormente, de la Ley
de Reglamentaciones. Hasta aqui no “existe una base constitucional su-
ficiente (incluso tras la creacion de las Cortes y la elevacion de su Ley
Constitutiva a rango fundamenital) para atraer al legislativo la fijacién
de condiciones de trabajo. '

No obstante esto, puede observarse cémo la materia relativa a la
fijac'on de las condiciones a que han de someterse las relaciones labo-
rales afecta a la libertad v la igualdad, y que, en consecuencia, se trata
de una materia de las tradicionalmente reservadas a la Ley (80). En
cualquier caso, pienso que la lev de Reglamentaciones vino a resolver
esta enestion (81).

En efecto, en primer lugar, la Ley de Reglamentaciones de Trabajo
de 16 de octubre de 1942 (82) es posterior a la Ley de Cortes y, en ese
momento, del mismo rango; pero es que, ademas, aquélla viene a otor-
gar al Ministerio de Trabajo una competencia sobre materias que, por
afectar a la propiedad o a la libertad, deberian ser reguladas por Ley

(77) Cfr. articulo 72 de la Ley de 8 de agosto de 1939 (BOE, 9 de agosto).

(78) No se olvide que tanto el Fuero del Trabajo como la Ley de Cortes se apro-
baron por Decreto y Ley ordinaria, respectivamente, no siendo elevadas a rango funda-
mental hasta el 26 de julio de 1947.

(79) Garcia pE ENTERRiA: Apuntes (1968-1969), cit., pig. 66: “Por tanto, dice, se
trata de una distribucién de competencias entre el Pleno y las Comisiones: cuestion
muy distinta a la de la reserva legal”.

(80) Cfr. Garcia pE ENTERRiA: Apuntes (1968-1969), cit., pigs. 68 a 72.

(81) En principio, una Ley como es la de Reglamentaciones de Trabajo puede im-
poner, incluso permanentemente, un limite a la propiedad. Sobre este punto, es de
especial interés la tesis de GArcia pe ENTERRIA: Apuntes (1968-1969), cit., pigs. 68 a 72.

(82) BOE de 23 de octubre,
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¥ que, en consecuencia, excede en c'erto modo de-la competencia pro-
pia del Ejecutivo.

Pero, ;es licito en el marco de nuestro Ordenamiento esta atribu-
cién de competencias llevada a cabo por Ley? Ya hemos apuntado cémo
la doctrina (83) admite que una Ley —en e-te caso la Ley de Reglamen-
taciones-— pueda imponer, incluso con caricler permanente, un limite
a la propiedad y, en consecuencia, puede llevar a cabo una degradacién
de ciertas materias relacionada con Ja propicdad y la libertad, sin mas
exigencia que el que dicha atribucién proceda de la Ley.

D) ¢Deslegalizacion o extension de competencias?

¢Qué naturaleza posee esta ampliacién o extensién de competencias
del poder ejecutivo? (84). Cabria pensar que estamos ante una deslegali-
zac.06n, pero esto no es rigurosamente €xaclo, pues para que exista pro-
piaments deslegalizacién es preciso que una materia que antes perte-
necia al ambito de la Ley sea permanentcmente rebajada e integrada en
la reserva reglamentaria (83). En la deslegalizacion, el sector pertene-
ciente anteriormente al dominio de la Ley pasa al reglamentario y, en
lo sucesivo, s6lo podri regularse tal materia a través de reglamentos. No
es tal transferencia la que lleva a cabo la Ley de Reglamentaciones de
Trabajo. En primer lugar, no existe en nuestro Derecho positivo un
reconocimiento expreso de la reserva reglamentaria, aunque quepa de-

(83) Infra, nota 79.

(84) FEl problema de la naturaleza juridica de las Reglamentaciones de Trabajo ha
sido objeto de multiples teorias. Aqui adoptamos la apuntada por Garcia-TREVIJANO
(Tratado cit., t. I, pig. 294) y posteriormente desarrollada por E. Borrajo (La naturaleza
juridica de las Reglamentaciones de Trabajo, RPS, niim. 53, de 1962, pigs. 27 a 44).
En éstas se habld de Reglamento Delegado, término que ha sido criticado por la doc-
trina por la poca precision o expresividlad del mismo en nuestro Dereche positivo.
Confréntese Carcia DE ENTERRIA: Apuntes (1968-1969), cit., pags. 118-119. Otros los deno-
minan Reglamentos autorizados (Cfr. R. ENTRENA CUESTA: Curso de Derecho administrativo,
23 ed., Madrid, Ed. Tecros, 1966, pags. 103 y 104). La convencionalidad de la termi-
nologia empleada no priva de sugestion a la tesis apuntada. Un completo y sistematico
andlisis de las tesis propuestas, con importantes observaciones, en L. E. pE LA ViLLA:
Procedimiento de elaboracion de las Reglamentaciones de Trabajo Madrid (ENAP), 1970,
paginas 255 y sigs.

(85) Tal es la concepcion de Garcia-TreviJaNo: Tratado..., t. 1, loc. cit. En contra,
con un concepto mds amplio de deslegalizacién como... “operacién que efectia una Ley
que, sin entrar en la regulacién material de un tema, hasta entonces regulado por Ley
anterior, abre dicho tema a la disponibilidad de la potesiad reglamentaria de la Admi-
nistracién...”, cfr. E. Garcia pe ENTemRia: Legislacidn delegada y control judicial, cit,
capitulo 5, IX.
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ducir un atisbo de dominio reservado al reglamento, del articulo 12, 2.°,
de la Ley de Cortes (segin redaccién de la Ley Organica) (86): en con-
secuencia, no cabe llevar a cabo esta transferencia a una reserva regla-
mentaria inexistente. Pero, ademais, la Ley de Reglamentaciones otorga
al Ministro una competencia no excluyente, con respecto al poder le-
gislativo respecto de la fijacién de condiciones de trabajo. La citada Ley
se limita a autorizar permanentemente (87) al ejecutivo para conocer
de esta materia. Todo lo cual no afecta al caracter de reglamentos ad-
minisirativos normales y, en consecuencia, impugnables en via conten-
ciosa de las reglamentaciones de trabajo (88).

T.a elevacion posterior a rango constitucional de la Ley de Cortes,
llevada a cabo por la Ley de Sucesiéon, no fuerza a modificar en nada
los rzzonamientos hasta équi expuesios.

En conclusién, y siguiendo el ienor del articulo 1.° de Ja Ley de Re-
glamentacione:, «toda la materia relacionada con la reglamentacién de
trabajo, enterdida ésta como regulacién sistematica de condiciones mi-
nimas a que han de ajustarse las relaciones laborales concertadas entre
los empresarios y su personal en las distintas ramas y actividades, seran
funcién privativa del Estado, que se ejercitara sin delegacién posible por
el Departamentio Ministerial de Trabajo, y dentro de éste en las condi-

ciones que se establecen en la presente Ley por la Direccién General de
Trabajos.

E) La Ley de Convenios Colectivos Sindicales de 24 de abril de 1958.
Andlisis de la transferencia de competencias llevada a cabo por dicha

normativa.

a) Vadlidez de esta transferencia.

Sin extendernos en el analisis de disposiciones posteriores que no
interesan a efectos de este tema, el paso basico posterior en jnateria de
fijacion de condiciones de trabajo lo constituyen la Ley de Convenios
Colectivos de 24 de abril de 1958 (89).

(86) Cfr. Garcia-TreviganNo: Tratado, cit,, t. I, pdgs. 279-282: en Francia existe un
reconocimiento constitucional de la reserva reglamentaria y en su competencia se dictan
los Reglamentos ordenados a la Constitucin, contra los cuales, en principio, no puede
ir la Ley.

(87) En otro caso estarfamos ante una simple delegacion del legislativo en el ejecutivo,
que se traducirfa en la emanacién de un Decreto legislativo o Ley delegada.

(88) Cir. De 1A ViLLa, ob. cit.,, pag. 263.

(89) BOE del 25 de abril.
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Intencionadamente nos marginamos de los problemas suscitados por
la legalidad de la referida normativa (90). El presente analisis se ha
de limitar a contemplar la naturaleza de la competencia otorgada a
ciertos érganos admiinistrativos, esencialmente por la Ley de Convenios
Colectivos Sindicales y su Reglamento de 22 de julio de 1958 (91), para
fijar condiciones de trabajo en el caso en que se realicen determinados
supuestos facticos que las referidas disposiciones prevén.

Deciamos que la Ley de Reglamentaciones llevé a cabo una atribucién
de competencias al Ministerio de Trabajo para que, sin delegacion po-
sible, fijase las condiciones de trabajo para los distintos sectores profe-
sionales.

La Ley de Convenios Colectivos y su Reglamento parecen otorgar cier-
ta competencia en la formacién de dichas condiciones a érganos infe-
riore: del propio Ministerio (92}. Tado lo cual plantea nuevos problemas
que hemos de resolver.

¢+ Pueden, en general, los érganos de la Administracién de jerarquia
inferior a Ministro dictar disposiciones generales? Indudablemente, se-
gan anteriormente vimos, esta posibilidad existe, sin mas exigencias es-
pecificas que la expresa atribu€ién llevada a cabo por leves ordinarias;
se trati, en todo caso, de una competencia derivada.

. Tienen, en concreto, los érganos inferiores del Ministro de Trabajo,
esto e<, Ja Direccion General de Trabajo y las distintas Delegaciones Pro-
vinciules competencia para fijar condiciones de trabajo a través del cau-
ce especifico de las Normas de Obligado Cumplimiento para el caso en
que se realicen los presupuestos de hecho cue la Tey contempla? Y de
admitirse, ;cudl sera la naturaleza v régimen juridico de este otorga-
miento?

I.a Tev de Reglamentaciones de Trabajo, segun se estudis, lleva a
cabo un rebajamiento o deslegalizaciéon impropia de la materia relativa
a la fijacién de condiciones de trabajo, sobre la cual, v en lo sucesivo,
podra conocer el ejecutivo dictando reglamentos referentes a la misma.
Pero, ;podra llevarse a cabo un nuevo rebajamiento exiendiendo a la

(90) Buena parte de los cuales han quedado resueltos por la Ley Orgdnica del
Estado de 10 de enero de 1967.

(91) BOE del 18 de agosto.

92) Todo lo relativo al estudio analitico de la competencia para dictar lan NOC
y los dérganos a los que deberia corresponder serd objeto de estudio y explicacion en
momento posterior. Vilganos, pues, dar por sentadas las conclusiones a las que luego
llegarcmos y que en ese momento trataremos de desarrollar.
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competencia que se reconocié en la citada Ley de Reglament:ciones a la
Direccién General de Trabajo o a las Delegaciones Provinciales?

En principio, nada se opone a que otra Lev posterior —Lev de Con-
venios Colectivos— disponga que en adelante otros érganos inferiores,
ademas del Ministro (que ya poseia esa competencia), pueda dictar dis-
posiciones generales relativas a la normacién de relaciones juridicas la-
borales. No es sino una Leyv posterior que, en definitiva, puede modificar
una norma anterior del mismo rango (93), sin (ue parezca existir un
obsticulo constitucional que se oponga a ello.

La Lev de 16 de octubre de 1942 expresamente precepiia, en sus ar-
ticulos 1 y 20, que «toda la materia relacionada con la reglamentacién
de trabajo, eniendida ésta como regnlacion sistemitica de condiciones
minimas a que han de ajuctarse las relaciones laborales concertadas en-
tre los empresarios y su personal en las distintas ramas y actividades,
sera funcion privativa del Estado, que se ejercitarid, sin delegacién po-
sible, por el Departamento inisterial de Trabajo, v dentro de éste, en
las condiciones que se establecen en la presente lLev por la Pireccion Ge-
neral de Trabajo» (art. 1.°), anadiendo que «serin nulos y careceran de
todo valor y eficacia, siendo juridicamente inexigibles los acuerdos adop-
tados en estz esfera de reglamentacion del trabajo por cualesquiera or-
ganismo y autoridades distintos del Ministerio de Trabajo v qus puedan
significar injerencia en sus facultades privativas, por referirse a modi-
ficzcién total o parcial de condiciones laborales en una indu:tria o lo-
calidad determinadas» (ar:. 20).

Es preciso glosar el contenido de estos preceptos para analizar la va-
lidez o no del ejercicio normativo rezlizado por los érzanos inferiores del
citaduo Departamento que surge a través del cauce de la Ley de Convenios
Colectivos v su Reglamen:o, v, mas en concrzto, del dictado de la NOC.

Se pueden entender las normas transeritas en el semtido de considerar
el término «reglamentacién de trabajo» en su «acepeién estricta de norma
profesional tipica v no la genérica de regulacién del trabajon (94). En
con:ecuencia, para el eiercicio concreto de la potestad reglamentaria
de dictar Reglamentaciones de Trabajo, el Ministro no podra delegar su
competencia, por si mismo, a favor de érganos administrativos internos o
externos al Depzrtamento (93). Todo lo cual no impediria que otros ¢ér-

{93) Sin olvidar que el ejercicio normativo en el supuesto de emanacion de una
Reglamentacion de Trabajo y en el dictado de una NOC es visiblemente dlSllntO.

(94) Cfr. L. E. b LA ViLLA: Procedimiento de elaboracisn..., cit., p.

(95) Cir. L. E. pE La ViLLA, loc. cit.
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ganos inferiores pudieran dictar normas profesionales de distinta natu-
raleza y significado al esiricto de las Reglamentaciones de Trabajo, cual
son las NOC (segun trataremos dc demostrar en su momento). En cual-
quier caso, el Ministro no podra delegar cu funcién reglamentaria por
si mi:mo, sin que tal mandato pusda afectar la posihilidad de una Ley
(norina posterior y del mismo rango a la que esto preceptia) de extender
una determinada competenc'za normativa a otros érganos inferiores del
mismo Departamento.

Podria, asimismo, pensarse que las Reglamentaciones son resultado
del ejercicio de una delegacion del legislativo (96) en el ejecutivo; serian
manifestacién de una potestad legislativa delegada (por el lcgislativo) al
Ministerio de Trabajo (97). De esta forma no cabria delegar a su vez esta
competencia delegada (delegata polestas non potest delegari), segiin prin-
cipio juridico conninmente reconocido (98).

Esta tesis resulta, desde distintos puntos de vista, insostenible; no
solo porque, segiin ya vimos, no cabe admitir, a la vista de nuestras Le-
yes, mantener la tesis de la delegacion l=gislativa en lo que respecta a
la competencia del Ministerio de Trabajo para dictar Reglamentaciones
de Trabajo (99), sino incluso porque parece muy discutible la afirma-
cién de que la transferencia de competencia del Ministro a los érganos
inferiores de su Uepartamento para fijar condiciones de trabajo, que pa-
rece implicar el dictado de las NOC, tenga naturaleza de delegacién
(cuestion sobre la que se insistira posteriormente).

Cuando la T.ey de Reglamentaciones habla de ejercicio indelegable por

(96) Por la naturaleza genuinamente legislativa del contenido esencial de las mismas
cn cuanto materias que afectan a la libertad y a la propiedad segiin razonamientos va
cstudiados. .

(97) Sentencias del Tribunal Supremo de 25 de noviembre de 1950, 22 de diciembre
de 1954, 1 de marzo de 1955, 9 de octubre de 1963, 18 de febrero de 1963, 8 de abril
de 1965, entre otras. Jurisprudencia ésta vecogida por E. Borrajo en La naturaleza juri-
dica de las Reglamentaciones de Trabajo, en RPS, nim. 53, 1962, pags. 29 y 30, y en
especial en sintética, pero completa clasificacién llevada a cabo en Patroduccién al Dere-
cho espanol del Trabajo, t. II, Madrid (Ed. Tecnos), 1969, pags. 108 v sobre todo 115
v 116. .

(98) Principio que tienc su expresién, por lo que se refierc a Ja Administracién del
Estado en el articulo 22 de la LRJ, segiin el cual “en ningin caso podrin delegarse las
atribuciones que se posean a su vez por delegacién”, Asimismo, se reconoce por la
jurisprudencia; por e¢jemplo, la STS de 25 de febrero de 1961, A/2.367, cit., por BorraJo,
en La naturaleza juridica de las Reglamentaciones..., cit., pag. 38, y en Introduccison..,
cit.,, t. I}, pig. 108,

(99) Las razones resultan tan evidentes que parece ocioso el repetirlas. Las objecio-
nes a dicha tesis pueden observarse en E. BARR0JO, en las dos obras citadas en las notas
procedentes.
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el Departamento Ministerial de Trabajo (y por la Direccién General de
Trabajo en las condiciones establecidas en dicho texto legal) en materia
de reglamentaciéon de trabajo {(en cuanto regulacién sistematica de con-
diciones minimas a- que se han de ajustar las relaciones labarales), no
hace sino concretar el mandato contenido en la Declaracién TII, nime-
ro 4, del Fuero del Trabajo (100), atribuvendo a un especifico érgano del
Estado, el Ministerio de Trabajo, <] monopolio normativo en lo referente
a fijacion de condiciones de trabajo; esta funcién se considera alli «pri-
vativa del Estado (Ministerio de Trabajo)». En consecuencia, serin nu-
los los acuerdos adoptados en esta materia por organismos distintos del
citado Ministerio, sin que dicha sancién alcance al conocimiento por
autoridades inferiores al Ministro dentro del mismo Departamerto (101).

La posterior legislacién de convenios colectivos no quiso sepurars: de
esta linea intervencionista, al establecer que incluso «el convenio acor-
dado dentro de dicha Organizacién Sindical sélo sera eficaz si ‘obt'ene
la aprobacién de los 6rganos competentes del Ministerio de Trabajo, con
lo que se respeta la prescripcién del citado articulo 29 de la Ley d= Re-
glamentaciones» (102). Si incluso los convenios colectivos no :e salen de
la propia esfera normativa del Estado (103), mucho menos las NOC,
actos puramente administrativos, de caracter reglamentario,

En conclusién, no existe impedimento alguno para admitr la legali-
dad de una transferencia de competencias para regular el contenido de
las relaciones laborales que, atribuida inicialmente 2] Ministro por la Ley
de Reglamentaciones de Trabajo (cn especial en base al art. 14), han sido
traspasadas o, mejor, extendidas a Jos érganos inferiores del mismo De-
partamento por unz Ley posterior (Ley de Convenios Colectivos Sindi-

cales) (104).

(100) Téngase presente la importante modificacién introducida por la Ley Organica
del Estado de 10 de enero de 1967.

(101) Cfr. STS, 4.2, 8 de noviembre de 1965, Jurisprudencia contencicso-administra-
tiva (Ed. Santillana), 1965, nim. 850, y A/65, nim. 5.082, Ponente: sefior FERNANDEZ
HERNANDO, y, en especial, RDGOT de 23 de septiembre de 1960 (BOMT, IIl, pig. 845),
de acuerdo con la cual..., “si bien, como preceptia el articulo 1.° de la Ley de 16 de
octubre de 1942, la facultad atribuida a este Departamento ministerial es indelegable,
tal limitacién se circunscribe a otros organismos y no a los propios...”.

(102) Cfr. E. BorraJo: Introduccion..., 1. 11, pig. 136. '

(103) Sin olvidar, en palabras del Profesor Borrajo (Introduccion, t. 11, cit., pig. 137),
cémo “la reforma constitucional (LOE) autoriza una revision de la legislacién de con-
venios colectivos sindicales para dotar de mayor autonomia normativa a las organizaciones
pactantes”, )

¢104) Insistiendo en que el ejercicio de la potestad reglamentaria de dictar Regla-
mentaciones de Trabajo y el correspondiente a la emanacién de NOC son en si dis-
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b) Naturaleza juridica.

.a") La posicién de la doctrine y la jurisprudencia: Tesis de la de-
legacion. Critica de la misma.

Conviene entrar en el analisis de cual sea la naturaleza de esta trans.
ferencia o extensién de competencias del Ministro al Director General de
Trabajo y a los Delegados Provinciales que introduce la normativa ul-
timamente citada.

Ante el silencio de los textos legales sobre este punto, hemos de
penetrar en la jurisprudencia y la.doctrina para ver si aportan criterios
clarificadores.

La sentencia del Tribunal Supremo, Sala 4.%, de 23 de diciembre
de 1967 (105), resume la doctrina conmiinmente reconocida, al afirmar
que... «las denominadas Normas de Obligado Cumplimiento, en nues-
tro Ordenamiento laboral .. (tienen), un valor superior al mero acto
administrativo e inferior al de la Ley formal, como manifestacion del
ejercicio de la potestad reglamentaria, equivalente a las Reglamentacio-
nes de Trabajo, de cuya naturaleza participan, como disposiciones ge-
nerales, debiendo entenderse, conforme a lo sostenido reiteradamente
por la propia Administracion, que la Orden de 27 de diciembre de
1962 (106), contiene la delegacion ministerial a favor de las Delegacio-
nes Provinciales y de la Direccion General de Ordenacion del Trabeajo,
delegacién que, para ser eficaz, conforme a lo establecido en el ar-
ticulo 32 de la Ley de Régimen Juridico, fue publicada en el Boletin
Oficial del dia 12 de enero de 1963, de forma que las normas asi dic-
tadas ponen fin a la via administrativa, con arreglo a lo preceptuado en
el nimero 3 del articulo 36 de la Ley de Régimen Juridico y la Orden
de la Presidencia del Gobierno de 10 de julio de 1961 (107), que asig-
nan a las resoiuciones dictadas per las autoridades delegadas, los mis-
mos efectos que si las hubieran dictado las delegantes..

Para la presente sentencia, la transferencia de competencia que es-
tudiamos tiene indudable naturaleza de dé]egaci(’)n, tesis mantenida, asi-
mismo, no sélo por otras sentencias del mismo Tribunal (108), sino

tintos, segin se tratard de demostrar; conservando, no obstante, como caracteristica comin
el incidir cn la fijacion de condiciones laborales.

(105) A/5.041, Ponente: sefior CRuz CUENCA.

(106> Sobre competencia para dictar NOC en los expedientes de convenios colectivos
sindicales.

(107) BOE de 17 de julio.

(108) Asi, por ejemplo, STS, 4.3, de abril y octubre de 1967, Ponente de ambas
sefior ARias RamMos, en cuanto que se remiten al articulo 32, LRJAE.
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también por las Resoluciones de la Direccién General de Ordenacién
del Trabajo.

En este sentido, la Resolucién de 10 de abril de 1967 (109) —quiza
€l més completo intento de exposicién de la doctrina de la Direccién
General sobre la naturaleza juridica de las NOC— expresamente sostie-
ne que «la naturaleza propia de la NOC... supone el ejercicio de una
potestad reglamentaria delegada», reiterando en la misma Resolucién
«su caracter de disposicién general administrativa, dictada en uso de
facultades delegadas». Tesis confirmada por el mismo Centro directivo
en Resolucién de 29 de julio de 1968 (110), en la que califica a la NOC
de... «acto administrativo, dictado en ejercicio de potestad reglamenta-
ria delegada...».

La escasa doctrina que ha estudiado la NOC no se ha ocupado de
esta cuestion, salvo a veces, incidentalmente, y, quiza, al recoger las
tesis propuestas por la jurisprudencia, y las Resoluciones administra-
tivas,

En todo caso, las referencias doctrinales se suman a las doctrinas
alli transcritas y, en consecuencia, afirman la tesis de la delegacién.
«Como declara la propia jurisdiccién —mantiene DiIEGUEZ—, estas nor-
mas no interpretan preceptos legales, sino que los crean, suponiendo
asi una potestad reglamentaria delegada. El caso resulta similar al de
las Reglamentaciones de Trabajo, de cuya naturaleza participan sin duda
las Normas de Obligado Cumplimiento. Existe de este modo una dele-
gacién normativa, pues esta competencia reglamentaria aparece atribui-
da al Ministro de Trabajo por la Ley de Reglamentaciones (art. 1.°).
En este orden de cosas, quiza también resulte improcedente hablar de
recursos administrativos, pues la propia Ley de Régimen Juridico de la
Administracién del Estado considera (art. 36, 4) que ponen fin a la
via administrativa las resoluciones de las autoridades inferiores en los
casos en que resuelven por delegacién del Ministro...» (111).

Al tratar de la irrecurribilidad en alzada de las NOC, CaLvo sos-
tiene, limitindose a plantear la cuestién sin sugnarse abiertamente a
esta tesis, que ello se funda en que «si concibe la norma como una de-
legacién de facultades, la delegacién proviene del propio Ministro de
Trabajo, cuyas resoluciones agotan normalmente la via administrativa,

(109) BOMT, X-1967, ref. 462,
(110) BOMT, XI1-9-60.
(M11) Cfr. Deduccién y solucidn de los conflictos laborales de intereses, cit.,, pi-

‘ginas 147 y 148,
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y como segun la teoria de la delegacidn ¢! acto administrative se en-
tiende, a estos efeclos, como realizado po'r el delegante, no. habria re-
cursos...» (112). '

En general, pues, tanto la jurisprudencia como la doctrina, suelen
considerar que este traspaso del ejercicio de la competencia del Ministro
a los organos inferiores del mismo Departamento para fijar normativa-
mente condiciones de trabajo tienme naturaleza de delegacién. No obs-
tante, la citada tesis mo nos parece técnicamente aceptable dentro del
marco de nuestro Ordenamiento, y, en concreto, segin el alcance y

sentido que en el mismo tiene la delegacién de competencias adminis-
trativag (113).

Sin necesidad de entrar en el estudio de la delegacién, objeto pro-
pio del Derecho administrativo (114), apuntaremos las razones de im-
pugnacién de las tesis antes expuestas,

En toda delegacién administrativa han de distinguirse cuidadosamen-
te distintos momentos y fases:

1) Norma juridica que autorice la delegacién; norma que ha de
ser, cuando menos, del mismo rango que aquella que originariamen-
te haya concedido la competencia, si bien teniendo en cuenta que la
autorizaciéon para delegar puede venir establecida en la propia norma

que inicialmente otorgue la competencia o en otra posterior del mismo
rango (115).

(112) Cfr. Comentarios y casos prdcticos sobre convenios y conflictos colectivos, Bilbao
(Fd. Deusto), 1967, pig. 58. El autor no parece asumir una postura concreta, dado el
caracter esencialmente descriptivo del libro.

(113) Delegacién, en cuanto transferencia de competencias administrativas y, en
consecuencia, entre érganos de la propia Administracién, que, ha de distinguirse celo-
samente de la delegacién legislativa que en palabras del Profesor Borraje constituiria
“la entrega temporal y excepcional que los drganos investidos de poder legislativo hacen
a favor de los 6rganos del poder ejecutivo para dictar disposiciones con fuerza de Ley™,
en Introduccion..., cit., t. II, pag. 96.

(114) En el Derecho espanol este tema ha sido estudiado definitivamente por Garcia-
TREVIJANO, en Principios Juridicos de la Organizacion Administrativa, Madrid (Instituto
de Estudios Politicos), 1957, y, posteriormente, en Tratado de Derecho Administrativo,
tomo 17, Madrid (Ed. RDP), 1967, pags. 403 y sigs.; asimismo, J. L. VALLINA VELARDE, en
Transferencia de funciones administrativas, Madrid (Instituto de Estudios de Administra-
cién Local), 1964 (Prélogo de F. Garripo FaLta), en su cap. 1II, pigs. 87 a 130 y biblio-
grafia en ellas citada. En la doctrina extranjera, por todos, Francuini: La delegazione
amministrattiva, Milano, 1950.

(115) Cfr. VaLLina VELARDE: Transferencia de funciones..., cit.,, pag. 109. Al estudiar
el alcance que, a estos efectos, tiene el articulo 22 de la LR] afirma: “En la LR] de
la Administracion del Estado viene admitida la delegacion de competencias con unm
carfcter amplio y general en relacién a los érgancs y competencias que dicha Ley re-
gula, es decir, respecto a los érganos superiores de la Administracién Central, entendiendo
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En relacion eon la NOC cabria pensar que la Ley .de Convenios
"Colectivos, en cuanto norma del mismo rango que la Ley de Reglamen-
taciones, prevé y admite la delegacion del ejercicio de la competencia
para fijar condiciones de trabajo que antes correspondian al Minis-

¢ tro. Del texto de la citada Ley de Convenios Colectivos no cabe, sin
embargo, inferir tal autorizacidn, en cuanto que se limita a realizar
una evidente distribucién de competencias, transfiriendo las del Mi-
nistro de Trabajo (la competencia de fijar condiciones de trabajo en
los supuestos concretos y dentro de los cauces que dicha normativa
+ traza) a la Direccion General de Trabajo y a las Delegaciones Provin-
ciales segiin corresponda; en ningiin momento se atribuye competencia
al Ministro en si, y menos se indica la posibilidad de que éste o el Di-
rector Genéral puedan delegar la competencia que la mencionada nor-
mativa le atribuye (116).

2) Acto concreto de delegacién; sin _terciar en la polémica <obre
si reviste o no caracter normativo (117), sera el acto administrativo, a
través del cual el organo delegante, haciendo uso de la posibilidad que
le reconoce la norma de autorizacién, actualiza el traspaso del ejercicio
de la competencia, que no su titularidad. La Ley de Régimen Juridico
de la Administracién del Estado, en su articulo 32, ndmero 1 (118),

el término érganos superiores no en el sentido del articulo 2.° de dicha Ley, puesto que
dentro de esta autorizacién general de delegacién se comprende no sélo al Consejo de
Ministros y a los Ministros, sino también a los Subsecretarios y Directores Generales.
Fn todo caso hemoa de indicar gue esta autorizacién para delegar debe ser entendida
en forma estricta y, por tanto, de acuerdo con la redaccién dada al articulo 22 de la LRJ
de la Administracién del Estado, tan sélo tendrd aplicacién respecto de las competen-
cias especificas que se detallan en la propia LRIAE, y no de aquellas otras que a dichos
érganos puedan venir conferidas por los Reglamentas orginicos de sus respectivos Minis-
terios o por disposiciones especiales. En cuanto que el principio genecral es que las
competencias deben ser ejercidas por los drganos que las tengan atribuidas como preo-
pias, es logico que las normas de organizacién que atribuyen la posibilidad de delegar
sean interpretadas restrictivamente” (pags. 110 y 111).

(116) Para que pudiéramos hablar de la Ley de Convenios Colectivos como Ley de
autorizacion, tendriamos que partir de la atribucién de competencia (no de su ejercicio)
a un determinado érgano, y prever la posibilidad de que éste la delegasc; cosa que
no aparece en ninguno de los preceptos de la Ley de Convenios Colectivos ni de su
Reglamento y disposiciones posteriores,

(117) Cir. VaLLina, en Transferencia..., cit., pags. 113 a 115, y. en especial, Consi-
deracion jurisprudencial del acto de delegacién administrativa, en “Revista de la Facultad
de Derecho”, Madrid, 1961, nim. 11, pigs. 361 a 365.

(118) El citado articulo dispone: “Las Delegaciones de facultades que los diversos
organos de la Administracién, salvo en el caso previsto en el niimero primero del ar-
ticulo 22 confieran a otros inferiores, se publicarin en el BOE”,
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exige, como requisito formal (119), la publicacién de este acto en el
«BOE» (120). :

A pesar de que la sentencia del Tribunal Supremo de 23 de diciem-
bre de 1967 quiere ver en la Orden de 27 de diciembre de 1962, sobre
competencias para dictar NOC en expedientes de Convenios Colectivoss
Sindicales, el acto concreto de delegacion del Ministro en favor del Di-
rector General y de las Delegaciones Provinciales, nada se manifiesta
de la lectura del texto de dicha Orden que abogue en favor de esta
.tesis y si, mas bien, demuestra claramente que su naturaleza no es aqué-

la. Sin que la publicacién de la citada Orden en el «BOE» tenga efecto __

alguno para desvirtuar 1al conclusién, como indica la sentencia de re-
ferencia, ya que tal publicacién se fundamenta en el articulo 1.° del
Codigo civil vy en el 29 y 132 de la Ley de Régimen Juridico y Ley de
Procedimiento Administrativo, respectivamente, por su naturaleza de
acto normativo y no en el articulo 32 de la Ley de Régimen Juridico en
cuanto acto de delegacién de facultades (como apuntaba la sentencia del
Tribunal Supremo a la que venimos refiriéndonos).

Por otra parte, «la delegacién sera revocable en cualquier momen-
to por el érgano que la haya conferido» (art. 22, 5, parrafo 2.°, de la
LRJ), v en el sistema espaiiol de convenios colectivos no aparece esta
posibilidad de revocaciéon de la competencia para emanar NQC (121).

Asimismo, y sirva ésta de argumentacién mds indiciaria que ju-
ridica, en las resoluciones aprobatorias de las NOC no se hace constar
que se dicten por delegacién, siendo asi que el ntimero 2.° del articu-
lo 32 de 1a LR] preceptia que, «cuando las resoluciones administra.
tivas se adopten por delegacion, se hari constar esxpresamente esta cir-
cunstancia, y se considerarin como dictadas por la autoridad que la
haya conferido». '

(119) CIr. Garcia-Trevigano: Tratado..., cit, . 1, pig. 406, y Vartins: Transfe-
rencia..., cit., pags. 117 y 118, y Consideracion jurisprudencial..., cit.,, pags. 303 y 364.
Sin embargo, afirma este altimo autor (en Transferencia..., pag. 118), “dicho requisito
de forma hay que considerarlo como en general sucede con el requisito de la publicacién
o notificacién de los actos administrativos, como un requisito de eficacia”.

(120) Salvo en los casos que no es el presente, de delegacion de funciones adminis-
trativas del Consejo de Ministros en la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos
Econémicos (art. 22, 1, de la LRJ). Por otra parte, la delegacién de las autoridades
inferiores al Ministro exige la aprobacién de éste (art. 22, 4 y 5, de la LRJ de la
Administracién del Estado).

(121) FEn ningén caso, y dejando para otro momento las objeciones a la legalidad
de la misma. La Orden de 27 de diciembre de 1962 contiene la posibilidad de revocacién
en favor del Ministro. pues, a lo sumo, prevé una avocacién (muy discutible, segin se
tendrd ocasién de estudiar).
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Por ultimo, y por si quedase alguna duda sobre la inviabilidad de la
tesis que considera la NOC dictada en ejercicio delegado de compe-
tencias, la letra d) del numero 3 del articulo 22 de la LRJAE dispone
que no podra ser objeto de delegacion la competencia reglamentaria
(de dictar normas) de los Ministros (122).

Si entendemos, como parece hacerlo la mayoria de la doctrina vy,
.en todo caso, la jurisprudencia del Tribunal Supremo y la llamada ju-
risprudencia administrativa, que la NOC tiene indiscutible caracter nor-

mativo, no parece admisible la tesis de la delegacion en el dictado de

las NOC.

b’} La transferencia de competencias del Ministro en los drganos
inferiores para dictar Normas de Obligado Cumplimiento como supuesto
-de desconcentracién. - '

La transferencia de determinadas facultades normativas del Ministro,
llevada a cabo por la Ley de Convenios Colectivos Sindicales, en favor
de la Direccién General de Trabajo y de las Delegaciones Provinciales,
no reviste el caracter de delegacion administrativa. ;Cuil sera entonces
su naturaleza? La Ley de Reglamentaciones de Trabajo otorga al Mi.
nistro de Trabajo la competencia para fijar condiciones de trabajo,
dentro de un determinado sector profesional. Pues bien, la LCC no
hace sino traspasar una cierta parcela de esta competencia del Minis-
tro, al disponer que, en aquellos casos que la referida normativa pre-
vé, en que las partes contratantes hayan llegado a un acuerdo o en que
sea preciso dictar una norma sustitutiva de dicho acuerdo, sea el Di-
rector General de Trabajo o los Delegados Provinciales los que deten-
ten la competencia, bien de aprobar dicho pacto, bien de emanar

una NOC.

Esta transferencia de competencias esta limitada, material y proce.
salmente, en cuanto que, segin ha dicho el Tribunal Supremo..., «la
NOC es siempre de naturaleza restringida y tan sélo debe surgir a tra-
vés de los estrechos moldes del articulo 8.° de la Ley y 13 y 17 (sic)

(122) Are. 22 de la LRJAE: “Las atribuciones reconocidas a las diversas autoridades
de la Administracion del Estado. a que se refiere el T. 2° de esta Ley, seran dele-
gables en los organos inferiores siguientes: ... 3) Las de los Ministros, en los Subse-
cretarios y Directores Generales, excepto en los siguientes casos: ... d) los que den lugar
a la adopcién de disposiciones de caracter general”, Cfr. ViLLAR PALASi: Derecho admi-
nistrativo, t. 1, Madrid, 1968, pig. 419; Garcia-Trevijano: Tralado..., cit., t. 11, pig. 408;
VaLLiNa: La transferencia..., cit., pag. 121.
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del Reglamenton (123). Es decir, no se transfiere la competencia del
Ministro para fijar normativamente condiciones de trabajo, sino sola-
mente la competencia para dictar reglamentos sobre condiciones de tra-
bajo para un determinado sector profesional, en los supuestos que la
LCC prevé y, ademas, a través de un procedimiento especifico que la
referida fey establece. Todo lo cual trae como consecuencia el que el
Ministro vea limitada, en lo suce:ivo, su potestad normativa, de forma
que no podra dictar NOC sustitutivas de un convenio colectivo (124).

¢Cabe deducir de los preceplos de la Ley de Convenios esta trans-
ferencia de competencias del Ministro a los drganos inferiores?

El contexto de la mencionada Ley hace perfectamente admisible
llegar a la conclusion de que, efectivamente, se lleva a cabo esa trans-
ferencia permanente de competencias. Asi, por ejempla, el articulo 8,
en su parrafo 2.°, dice textualmente:

«Si una de las partes no concurriera, la Delegacién Sindical
competente elevara a la Delegacién Provincial de Trabajo o, en su
ca3o, a la Direccién General las propuestas que se hubieran for-
mulado, acompafiadas de un informe del Sindicato correspondien-
te, a fin de que puedan servir de base al ministerio d= Trzbajo pera
que pueda dictar disposiciones especificas de obligado cumplimien-
to para aquellos a quienes hubiere afectado el convenio de haber-
se llegado a su celebraciény.

Admitir que, en base a este precepto, la. competencia para dictar
Normas de Obligado Cumplimiento corresponde a los érganos inferiores
que se mencionan, viene confirmado por el propio desarrollo reglumen-
tario de la LCC (vid. Reglamento de la Ley de Convenios Colectivos
Sindicales de 22 de julio de 1958) y disposiciones posteriores y, en todo
cado, por la practica administrativa (que si no es por si solo un argu-
mento definitivo, puede ter un elemento demostrativo a tener en
cuenta) {125).

Asi, la sentencia del Tribunal Supremo. Sala 4.*, de 8 de noviembre

(123) STS, 43 de 27 de abril de 1966, A/66. nim. 2.129, Panente: sefior OrLives.

(124) De ahi la ilegalidad de la avocacién establecida en la Qrden de 27 de diciem-
bre de 1962, que tendremos ocasién de analizar. dado el principio general de irrenun-
ciabilidad de )a competencia recogida por el articulo 40 de la LPA (con salvcdades que
no caben en este caso, vid. infra).

(125) Mantener hoy lo contrario podria hacerse doctrinalmente, pcro no seria realista.
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de 1965 (126), ha venido a confirmar esta tesis, diciendo «que la atri-
bucién de competencia in genere al Ministerio de Trabajo, que alguna
de las aludidas disposiciones contiene, ha de entenderse referida, no a
los 6rganos centrales, sino a los inferiores, competentes por razén de
la materia y del territorio, segin el articulo 5 de la Ley de Procedi-
miento Administrativo» (127).

Sélo resta encuadrar doctrinalmente esta transferencia de competen-
cias. A tal efecto, pienso que estamos ante un supuesto ‘de desconcen-
tracién administrativa (128), en cuanto atribucién con caracter exclu-
sivo y permanente de determinadas competencias pertenecientes a un
érgano superior —Ministro de Trabajo— a otros inferiores —Direccién
General de Trabajo o Delegaciones—, siendo ambos érganos integrantes

del mismo ente (129) (130).

(126). A/65, num. 5.082, Ponente: sefior FERNANDEzZ HERNANDO; aunque parece fun-
damentarse en preceptos derogados, se plantea la desconcentracion como hipétesis en
la sentencia de la Audiencia Territorial de Valladolid de 13 de marzo de 1965. En
Jurisprudencia contencioso-administrativa, 1966, cit.,, ref. 1.552.

(127) Are. 5, 1, de la LPA: “Si alguna disposicién atribuye competencia a la Admi-
nistracién Civil del Estado sin especificar el érgano que deba ejercerla, se entendera que
la facultad de instruir y resolver los expedientes no corresponde a los 6rganos centrales,
sino a los inferiores competentes por razén de la materia y del territorio, y, de existir
varios de ¢éstos, la instruccién y la resolucion se entenderi atribuida al érgano de
competencia territorial mas amplia”.

(128) La desconcentraciéon no es simplemente creacién de la doctrina, pues estd
prevista por nuestras Leyes, principalmente en la  disposicién adicional primera de
la LRJAE y en el articulo 2° de la Orden de 10 de julic de 1961, dictada en desarrollo
de la misma, se afirman:

Disposicion adicional primera de la LRJ: “En el término de un afio, a contar desde
la promulgacién de la prescnte Ley, los distintos Ministerios remitirin a la Presidencia
del Gobierno una propuesta detallada sobre los asuntes que, debiendo hasta ahora resol-
verse por Decreto, puedan serlo en lo sucesivo por Orden acordada por una Comisién
Delegada del Gobierno o mediante Orden ministerial, y de aquellos otros que, siendo
actualmente de la competencia de los Ministros, pueda ser transferida su resolucién a
los Subsecretarios, Directores generales, Jefes de Seccidn y Organos Locales Delegados
de la Administracion; y del mismo modo los propios hasta ahora de la competencia de
otros érganos superiores que puedan ser también objeto de desconcentracion”.

Art. 2° de la Orden de 10 de julio de 1961: “Las resoluciones dictadas por los érga-
nos inferiores en virtud de la desconcentracion de funciones prevista en la disposicién
adicional primera de la LRJ”...

{129) Esta dltima nota diferencia la desconcentracion —transferencia interorginica
de competencias— de otras figuras come la descentralizacién —transferencia intersub-
jetiva—. ) -

(130) Esta forma de atribucién de compciencias ha sido principalmente estudiada en
nuestro pais por Garcia-Trrvisano, en Principios Juridicos de la Organizacién Adminis-
trativa, Madrid (IEP), 1957, pigs. , ¥ Tratado..., cit, t. II, pdgs. 727 y sigs.; asimis-
mo, por VarLLina VELARDE, en Desconcentracion administrativa, en RAP, 1961, nim. 35,
péginas . ¥ Transferencia..., cit,, pags. 21 y sigs, y autores en estas obras citades.
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En resumen: el Fuero del Trabajo atribuia al Estado el monopolio
normativo en materia laboral; atribucién que concreté la Ley de Re-
glamentaciones de 16 de octubre de 1942, al disponer que la regulacién
de toda la materia relacionada con la Reglamentacién de Trabajo se
ejercite por el Ministerio de Trabajo v, en concreto, por el Jefe del
Departamento, en cuanto que las normas dictadas al amparo de la
mencionada Ley han de aprobarse por Orden Ministerial (art. 14 de la
Ley de 16 de octubre de 1942). La Ley de Reglamentaciones llevé a
cabo, segiin se vi6, un rebajamiento o degradacién de esta materia (131),
en cuanto que, por afectar a la propiedad y libertad, deberia ser ob-
jeto de Ley. Posteriormente, la Ley de Convenios Colectivos Sindicales
de 24 de abril de 1958 vino a transferir parte de las competencias nor-
mativas en materia de fijacion de condiciones laborales (en este caso
concreto, la de dictar Norma de Obligado Cumplimiento en expedien-
tes de Convenios Colectivos Sindicales, dentro del marco antes expues-
to) que le correspondian al Ministro, en favor de la Direccién General
de Trabajo y las Delegaciones Provinciales que, en lo sucesivo, cono-
cerin en esa materia especifica, con cardcter exclusivo v permanen-
te (132). Hemos llamado, a esta forma de atribucién o traspaso de com-
petencias, siguiendo la doctrina mas actual, desconcentracién.

F) Naturaleza material de este segundo acto: Reglamentaciin, Con-
venio Colectivo.

a) Posiciones de la doctring v jurisprudencia.

Ia doctrina se ha preocupado con preferencia de hallar un parale-
lismo a la NOC con relacién a las restantes norinas profesionales que el
Ordenamiento espafiol prevé. Asi se ha preguntado la naturaleza de
Reglamentacién o Convenio Colectivo que pueda revestir la NOC, o,
al menos, sobre las afinidades mas o menos acentuadas que pueda te-
ner con respecto a dichas normas profesionales.

En general, se afirma que las NOC tienen naturaleza de Reglamen-

taciones de Trabajo. En algunos casos. en base a planteamiento pura-

No se me oculta que la doctrina administrativa viene utilizando el concepto de descon--

centracion como técnica de transferencia de competencias resolutorias (actos no norma-
tivos), pcro no veo inconveniente alguno para referirlo al trasvase de competencias nor-
mativas a Srganos desconcentrados dentro de la propia organizacion administrativa.
(131) Rebajamiento y no deslegalizacién, puesto que, al no existir en nuestro sistema
reserva reglamentaria, podrd. en todo caso. el legislador seguir conociendo de estas
materias,
(132) Vid. el cardcter irrenunciable de la competencia, articulo 4 de la LPA.
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mente descriptivos y recogiendo las tesis mantenida por la jurispruden-
cia y las resoluciones administrativas, se afirma la semejanza de las NOC
con respecto a las Reglamentaciones de Trabajo (133) o bien se habla
de «normas laborales dictadas al amparo de la Ley de Reglamentacio-
nes de Trabajo de 16 de octubre de 1942» (134), incluso, mas radical-
mente, se afirma que estas «normas interpretan preceptos legales, sino
que los crean, suponiendo asi una potestad reglamentaria delegada. El
caso resulta similar —se afiade— al de las Reglamentaciones de Trabajo,
de cuya paturaleza participan sin duda las NOC» (135). '

Algunos autores han adoptado una posicién ecléctica; mas bien in-
clinada hacia la naturaleza juridica de Convenio Colectivo de las NOC.
Piensan estos tratadistas que la NOC no tienen naturaleza ni de Re-
glamentacién de Trabajo ni de Convenio ‘Colectivo, «sino una natura-
leza propia y sustantiva» (136). En esta linea, reviste especial significa-
cién-la tesis que mantuviera el malogrado Profesor PErez Botisa (137),
el cual traté de delimitar doctrinalmente la naturaleza de las NOC.

La NOC era, para el referido Profesor, un «fertium genus entre Re-
glamentacién y Convenio», no obstante Jo cual «Ja base legal de las
repetidas normas no la constituye la Ley de Reglamentaciones, sino la
Ley de Convenios y su Reglamento». Asi, de acuerdo con este criterio,
«no cabe pensar..., al considerar la naturaleza de las NOC, que la Ad-

(133) Tal es la posicin mantenida, con intencion sintética y pedagégica, por los
Profesores Bavon CHACON v PErkz Botilia, en Manual de Derecho del Trabajo, 88 ed.. Ma-
drid, 1969-70, pag. 218. Alli sc¢ recoge la Tesis de la RDGOT de 20 de enero de 1967
v de las Ss, T. S, 4%, de 31 de octubre de 1967 y 16 de marzo de 1968. Cfr.. también.
J. A. Carvo: Comentarios y casos practicos sobre convenios y conflictos colectivos, Bil-
hao (Ed. Deusto), 1967, pag. 58.

(134) Cfr. R. AveErra ALONso: El régimen de recursos administrativos en el proce-
dimiento de elaboracion de Convenios Colectivos, en DA, nim. 95, Madrid, noviembre
1965, pigs. 39 a 50, v, en especial, pig. 49.

(135) Cfr. G. Ditcuez Cuervo: Deduccion y solucion de los conflictos laborales de
intereses, Pamplona (Ed. Univ. de Navarra). 1967, pag. 147. 4

(136) Cfr. Sacarpoy: Notas sobre las normas de obligado cumplimiento, cit., pé-
ginas 26 y 27. Sin afirmar el cardcter de Reglamentacion, se opone a admitir la natura-
leza del Convenio Colectivo, la tesis expuesta por J. E. BLanco, en El recurso contencicso-
administrativo contra las llamadas normas de obligado cumplimiento dictadas por el Mi-
nisterio de Trabajo, RPS, 1968, nim. 80, pig. 44...; “las Nlamadas normas de¢ obligado
cumplimiento no ofrecen, a efectos de su consideracién cientifica, juridica ni legal, el
caricter de Convenios Colectivos Sindicales, ya que tienen precisamente como substra-
tum la condicién antitética de lo que es un convenio, a saber: la {e que, entre las
partes, no se llegue a un acuerdo (convenio)'.

(137) Cfr. Dictamen sobre normas de obligado cumplimiento, elaborado el 20 de
diciembre de 1965, a peticién del Grupo de Empresas de la Construccién y Obras Piblicas
de la Provincia de l.a Corufia; en especial. pdgs. 10 y sigs.
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ministracién ejercite una modalidad de potestad reglamentaria absolu.
tamente analoga a la que ejercita a tenor de la Ley de 16 de octubre
de 1942» (138). Una tesis semejante es la recientemente sostenida por el
Profesor Borrajo, segiin el cual la NOC esta vinculada a la normativa
de los Convenios Colectivos (139).

La doctrina mantenida por el Tribunal Supremo gira, en general,
en torno a dos criterios: en primer lugar, e indirectamente, se admite
la semejanza de las NOC con las Reglamentaciones de Trabajo, en cuan-
to a normas abstractas e imperativas que son ambaa; naturaleza ésta
que, sin duda, se reconoce compartida por el Convenio Colectivo (140).
No parece, pues, que tal criterio tenga valor en este momento para de-
limitar las instituciones que analizamos. El otro criterio tipico en la
construccién jurisprudencial se refiere al reconocimiento de la seme-
janza de las NOC con el Convenio Colectivo, o mas bien, la integracién
de lIa NOC en la normativa vigente sobre contratacidn colectiva, aun
reconociendo la diversidad de ambas especies. A este respecto, tiene es-
pecial significado la sentencia del Tribunal Supremo, Sala 4., de 27
de abril de 1966 (141), a cuyo tercer Considerando nos remitimos: «La
NOC representa, en todo caso, la excepcién, en esta legislacion sobre
Convenios Colectivos, en que lo general es el maximo respeto a la vo-
luntad concertada entre las partes interesadas como via legal del logro
del Convenio, que es su propia finalidad perseguida. Por lo mismo, la
NOC es siempre de naturaleza restringida y tan solo debe surgir a tra-
vés de los estrechos moldes del articulo 8 de la Ley v 13 y 17 del Re-
glamento, en los que se parte de gestiones verdaderamente contractuales,
desarrolladas con indudables puntos de avenencia, aunque sin llegar a
concertar detalles mas o menos intrascendentes; pues lo contrario, des-
naturalizaria la propia legislacion de Convenios Colectivos» (142).

(138) Op. cit.,, pags. 13 v 14.

(139) Cfr. E. Borrajo: Introduccion al Derecho espanol del Trabajo, t. TI, pa-
ginas 186 y 187.

(140) Vid., entre otras, STS, 48, de 27 de marzo de 1965. Jurisprudencia Con-
tencioso-Administrativa (Ed. Santillana), ref. 1.599.

(141) A/66, nim. 2.129: Ponente: sefior OLIVEs,

(142) Vid., asimismo, STS, 4.*, de 23 de diciembre de 1967 (A/67, nim. 5.041; Po-
nente: sefior CrRUz Cuenca), segin la cual... “la introduccién de las denominadas NOC
en nuestro Ordenamiento estd ligada al régimen de Convenios Colectivo Sindicales de
caricter normativo...”, férmula que reitera la STS, 43 de 6 de noviembre de 1969
({A/69, mim, 4.958; Ponente: seiior Suirez ManTeEOLA). Por su parte, la Sentencia de la
Audiencia Territorial de Valladolid de 13 de marzo de 1965 (JCA, nim. 1.552) afir-
ma también el enmarcamiento de lJa NUC en la normativa de los Convenios Colectivus,

cuando dice que... “ne pueden ser distintos el régimen de estas reglamentaciones (NOC)
y el de los convenios al que sustituyen...”.
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Alguna sentencia (143) ha llegado a posiciones mas extremas, al
hablar (con referencia a la impugnacién de las NOC) de «el acuerdo de
aprobacién del Convenio Colectivo, que, en efecto, supone las NOC dic-
tadas por el Delegado de Trabajo...» (144).

En cuanto a la doctrina mantenida por la Administracién laboral,
a través de las Resoluciones de la Direccion General de Trabajo, desde
hace ya algunoe afios se ha afianzado, con diferencias de matiz, la te-
sis segin la cual las NOC tienen naturaleza de Reglamentaciones de
Trabajo; tesis ésta, repetida en diversas resoluciones, pues en ella ha
basado la referida Direccién General la inadmisién de los recursos ad-
ministrativos frente a las Resoluciones de las Delegaciones Provincia-
les (o el Ministro, las de la Direccién General), aprobando una NOC.
Valga como muestra la Resolucién de la Direccién General de Orde-
nacién del Trabajo de 17 de julio de 1965 (145), segin la cual «las NOC,
dictadas de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 10 de la Ley de 24
de abril de 1958 y articulo 13 y 16 del Reglamento del 22 del mismo
afo, asi como la Orden de 27 de diciembre de 1962, en cuanto emana-
das de la potestad reglamentaria que la Administracion Laboral ostenta,
participan de la naturaleza de las Reglamentaciones de Trabajo, elabo-
radas con arreglo a la Ley de 16 de .octubre de 1942». Doctrina reiterada
en Resolucién de la Direceién General de Ordenacién del Trabajo de 22
de noviembre de 1965 (146), 25 de enero de 1966, etc. (147).

Resulta curioso observar cémo, consciente o inconscientemente, el
tenor de las Resoluciones de la Direccién General de Trabajo va pro-
gresivamente restando énfasis a la tesis que acabamos de enunciar. Asi,
por ejemplo, en la Resoluciéon de la Direccion General de Trabajo de
20 de enero de 1967 se sustituye la férmula, «las Normas de Obligado
Cumplimiento... participan de la naturaleza misma de las Reglarnen-
taciones de Trabajo» (RDGOT, 25 de enero de 1966), por la mas miti-

(143) STS, 43, de 17 de febrero de 1966, A/66, nam. 1.034; Ponente: schor
OLIVES.

(144) Por el contrario, y fijindose en el mismo aspecto. —Tecurribilidad o no de
la NOC—, en la STS, 4.2 de 22 de diciembre de 1968 (A/69, ntim. 38: Ponente: sefor
OLives), ¢l mismo Ponente dird...: “no ofrece duda ninguna de que toda Norma im-
puesta (NOC) equivale a Convenio desaprobado, susceptible, en consecuencia, de los re-
cursos pertinentes ante la Autoridad laboral superior...” (encuadradando, pues, asimismo,
a la NOC en el marco normativo de los Convenios Colectivos, donde se prevén tales
recursos).

(145) BOMT, VIII (1965), ref. 7-158.

(146) BOMT, VIII (1965), ref. 1197,

(147) BOMT, IX (1966), refs. 1.99 y 11-100.
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gada de «naturaleza semejante a las Reglamentaciones de Trabajo» (148),
¢ incluso la detallada e importante Resolucion de 10 de abril de 1967 (149)
parece mas bien conectar la naturaleza de Reglamentacién de Trabajo,
«que indudablemente ha de alcanzar a las NOC» con el caricter norma-
tivo de las mismas, ya que, por otra parte, la citada Resolucién, en este
punto, hace repetidas referencias a la Sentencia del Tribunal Supremo
de 27 de abril de 1966 arriba mencionada (y cuyo sentido es perfecta-
mente opuesto al paralelismo NOC-Reglamentacién de Trabajo) y re-
coge de la misma idea, segin la cual «las NOC deben surgir por los es-
trechos moldes del articulo 8 de la Ley de Convenios Colectivos y 13 y 17
de su Reglamento».

En fin, es necesario apuntar ¢émo la Direccién General (RDGOT de
17 de julio de 1965) (150) extiende la naturaleza de las Reglamentaciones
de Trabajo a la norma que resulta de la Resolucién del Delegado Pro-
vincial inhibiéndose de dictar NOC y limitandose a prorrogar por un
afio la vigencia del Convenio anterior.

b) Tesis que se mantiene.

¢Cual es, de estas posiciones, la que nos parece mas adecuada? ;La
Norma de Obligado Cumplimiento es una institucién paralela a la Re-
glamentacion de Trabajo, al Convenio Colectivo, o, quiza, es algo dis-
tinto, un tertium genus?

La respuesta depende indudablemente de la toma de posicién previa
sobre el valor y significado del estudio de la naturaleza juridica de un
instrumento del derecho. Si de lo que se trata simplemente de reconocer
o no su independencia y especifica configuracién dentro del sistema de
normas profesionales, es incuestionable su autonomia, su configuracién
propia y sus linites precisos con respecto a las restantes reglas de fija-
cién de condiciones de trabajo.

Conforme a este criterio cabria diferenciar las NOC de la Reglamen-
tacién de Trabajo en base a multiples motivos. La Reglamentacién de
Trabajo implica el ejercicio de una potestad reglamentaria profesional,
otorgada genéricamente por el Ordenamiento al Ministro de Trabajo.
Al ejercitarla, la autoridad laboral realiza directamente el interés de la

(148) BOMT, X (1967), ref. 2-109.
(149) BOMT, 10 (1967), ref. 4-62.
(150) BOMT, VIII (1965), ref. 7-158.
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colectividad concretado en un sector profesional y -territorial determi-
nado. La iniciacién del expediente de dictado de una Reglamentacién
no exige una actitud previa de parte alguna ajena a la propia Adminis-
tracién; depende claramente de la voluntad administrativa, que enmarca
el ambito de eficacia de la norma. Por el contrario, la NOC implica la
existencia de unas actitudes previas a las partes contratantes y de la
propia autoridad sindical, con caracter de condiciones del ejercicio de la
potestad normativa especifica de la autoridad laboral. El ambito de vi-
gencia de la norma se da perfectamente configurado al entrar el expe-
diente en la esfera de competencia de la Administracién.

La NOC, asimismo, y segiin reiterada tesis de la Direccién General de
Trabajo, «es un acto inico que pone fin al expediente de Convenios Co-
lectivos Sindicales (y por tanto), es evidente la imposibilidad de introdu-
cir modificaciones y adiciones en él, mientras tanto permanezca en vi-
gor» (151). Por su parte, y segiin reconoce la STS, Sala 4.°, de 5 de ju-
lio de 1961 (152): es innegable la facultad del Ministro de Trabajo,
«no sélo para elaborar Reglamentaciones, sino también para modificar-
las cuando las circunstancias lo aconsejen» (153).

A mas abundamiento, la NOC tiene un «caracter provisional»; nace
con una condicion resolutoria, consistente en el nacimiento de un acuerdo
posterior entre las partes contratantes, segun se afirma explicitamente
en la disposicién adicional segunda del Reglamento de Convenios Co-
Jectivos Sindicales, adicionada por Orden de 1 de junio de 1960. En
consecuencia, en cualquier momento en que las partes interesadas lleguen
a un acuerdo, terminara su vigencia,

Evidentemente, el caricter de la Reglamentacién de Trabajo es, a
efectos, absolutamente distinto del de la NOC (154), ya que su vigencia

no puede estar pendiente de que se alcance un acuerdo posterior, v ni

(151) Resoluciones de la Direccién General de Ordenacién del Trabajo de 20 de
enero de 1967 (BOMT, X, 1967, ref. 2-109). Vid. también Resolucién de la Direccién
General de Ordenacion del Trabajo de 9 de abril de 1965 (BOMT, VIII, 1965, ref. 8-67).

(152)

- (153} En este sentido, vid., por ejemplo, Orden Ministerial de 22 de marzo de 1969,
que modifica las Reglamentaciones de Trabajo para Porterias de Fincas Urbanas de
determinadas poblaciones (BOMT, XII, 1969, ref. 3-105).

(154) Cfr. B. M. Cremanes; EI derecho transitorio en la pactacién colectiva, Sevi-
lla (Ed. Garcia-Oviedo), 1968, pig. 128, “afirma, a diferencia de lo que sucede con las
relaciones del Convenio Colectivo y Reglamentacién de Trabajo —Irente a la cual ca-
rece de eficacia juridica derogatoria—, el legislador ha querido que el nueve Convenio
Colectivo derogue las NOC dictadas con anterioridad”...
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siquiera pueden los Convenios Colectivos dejar sin efecto lo establecido
en disposiciones generales de ordenacién del trabajo (155).

Tampoco puede afirmarse, signiendo el criterio arriba apuntado, que
la NOC tenga, en purMad, naturaleza de Convenio Colectivo, esencial-
mente, ya que, aparte otras razones, mientras la base juridica de esto es
de «naturaleza consensual» (156), las NOC son dictadas en defecto de
este consenso, surgen precisamente para suplir o sustituir un Convenio
Colectivo devenido, imposible o ineficaz,

En conclusién, y por lo que al referido criterio respecta, no cabe
duda que es imposible atribuir a la NOC una naturaleza juridica que
corresponda a cualquiera de las figuras juridicas existentes, pues su ca-
racterizacion es necesariamente distinta.

Ahora bien, si tenemos en cuenta el caricter puramente instrumental,
de resolver lagunas normativas a faltas de reglas expresas, que tiene el
preguntarse sobre la naturaleza juridica de una figura juridica, si se
trata de buscar el género del cual la NOC es especie, entonces si tendra
sentido el optar por alguna de estas posiciones.

No cabe duda de que la.Norma de Obligado Cumplimiento, segin
tuvimos ocasion de estudiar, es manifestacion del ejercicio de la po-
testad de dictar normas profesionales, atribuido por la Ley de Regla-
mentaciones al Ministro y extendido por la Ley de Convenios Colectivos
a las Delegaciones Provinciales y a la Direccion General de Trabajo;
en este sentido, cabe constatar la semejanza de las NOC y las Reglamen-
taciones de Trabajo, ambas son normas abstractas e imperativas, ambas
tienen un caracter profesional. Ademas, la NOC tiene un caricter im-
puesto, carece de una base negocial, de la misma forma que las Regla-
mentaciones de Trabajo; acuerdo que sustenta, por el contrario, a los
Convenios Colectivos que, no obstante, comparten el caracter normativo
e imperativo de las citadas normas (157).

Sin embargo, y éste es el criterio basico a efectos de hallar la natu-
raleza juridica de la NOC, ésta nace forzosamente dentro de los cauces
estrictos que le marca la Ley de Convenios Colectivos y su Reglamento,
como afirmé la sentencia del Tribunal Supremo de la Sala 4.* de 23 de

(155) Vid. extendida jurisprudencia: asi, STS, 4.2, de 8 de febrero de 1964, A/1.091;
STS, 4.*, de 30 de junio de 1964, A/3.909; STCT de 3 de marzo de 1964, JS/64, 4, nu-
mera 899, etc.

(156) STS, 4.8, de 15 de diciembre de 1966, A/66, nim. 5.862; Ponente: sefior
BECERRIL.

(157) Cfr. STS, 42, de 27 de febrero de 1965. Jurisprudencia contencioso-admiristra-
tiva (Ed. Santillana), ndm. 1.599.
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diciembre de 1967 (158): «la introduccién de las denominadas Normas
de Obligado Cumplimiento, en nuestro Ordenamiento juridico laboral,
esta ligada al régimen de Convenios Colectivos Sindicales de caracter nor-
mativo, surgiendo como supletorio, ante la frustracién de lo pactadon...
«La NOC ——dice la Sentencia del Tribunal Supremo de la Sala 4. de 27
de abril de 1966 (159)— representa, en todo caso, la excepcién en esta
legislacién sobre Convenios Colectivos... Por lo mismo, la NOC es siem-
pre de naturaleza restringida y tan sélo debe surgir a través de los es-
trechos moldes del articulo 8 de la Ley y 13 y 17 (sic) del Reglamento,
en los que se parte de gestiones verdaderamente contractuales, desarrolla-
das con indudables puntos de avenencia, aunque sin llegar a concertar
detalles mas o menos intrascendentes; pues lo contrario, desnaturalizaria
la propia legislacién de Convenios Colectivos».

Asi, de acuerdo con lo expresado, tanto con respecto a los ambitos de
aplicacién de la NOC, ya sean personales, territoriales, temporales o ma-
teriales (160) como con relacién a la concurrencia de normas, ciertos
aspectos de la tramitacion, etc., sera la normativa aplicable a los Conve-
nios Colectivos, la que, a falta de precepto propio, rija supletoriamente
para las NOC.

En resumen, la NOC tiene un paralelismo con la Reglamentacién en
cuanto manifestacién (especifica en el caso de la Norma) de la potestad
reglamentaria que en materia de fijacién de .condiciones de trabajo tiene
la Administracién Laboral. Pero, y esto es lo esencial, en aquellos casos
en que falta el precepto concreto seri en los cauces de las normas sobre
contratacion colectiva, donde haya que buscar las reglas supletorias (161).

(158) A/67. nim. 5.041; Ponente: sefior CRuz CUENCA.

(159) A/66. nim. 2.129; Ponente: “sefior QLIVES,

(160) Cfr. E. Borraso: Introduccion al Derecho espaniol del Trabajo, t. TI. cit., pa-
gina 187.

(161) Vid. Sentencia de la Audiencia Territorial de Valladolid ‘de 13 de marzo
de 1965. JCA/1966, ref. 1.552...; “en todas las hipdlesis sefialadas (de dictado de una
NOCQ), el fundamento de la facultad normativa de la autoridad laboral consiste en procurar
provisionalmente (disp. ad. 2.2, agregada al Reglamento por Orden de 1 de junio de 1960)
una regulacién juridica a las relaciones laborales entre los interesados, una vez que és-
tos han manifestado terminantemente su voluntad de regularlas (sic) por Convenio. De lo
que se infiere, ademds, que no puedcn ser distintos el régimen de estas Reglamentaciones
y el de los Convenios al que sustituyen...”. Asimismo, STS, 4*, de 14 de noviembre
de 1968, A/69, niim. 751; Ponente: sefior FERNANDEZ VALLADARES.
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