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PLANTEAMIENTO

Estimamos de interés la formulacién de unas consideraciones previas que
sitGen al lector en la linea que ha movido la realizacién del presente trabajo
sobre tema que creemos poco explorado doctrinalmente.

La idea fundamental que informa las paginas siguientes viene a desarro-
llar la tesis siguiente: sostener a la luz de nuestro Derecho positivo vigente,
en lege lata, que los trabajadores estin activamente legitimados para incoar
un procedimiento administrativo de crisis laboral o econdémica.

No se trata, pues, de realizar un estudio general en torno a la legitima-
cién en causa, ni, siquiera, a la legitimacién dentro del propio procedimiento
de crisis, sin desconocet, no obstante, el hecho de que ambos aspectos habrin
de ser tenidos en cuenta, especialmente a efectos de proporcionar al trabajo
una explicacién causal.

Por el contrario, el objetivo propio de la presente exposicién habri de ser
el planteamiento concreto de la problemitica derivada de la presunta legi-
timacién activa en poder de los trabajadores para promover dicho procedi-
miento, para concluir en una fundamentacién positiva de la misma.
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Podria sostenerse que dicho tema pertenece a un terreno puramente ted-
tico, apartado de la realidad vivida. Creemos que afirmacién semejante su-
pone un conocimiento poco profundo de la realidad prictica existente en el
seno de la empresa, en torno a los trabajadores y de la prictica cotidiana de
la Administracién laboral.

CONSIDERACIONES GENERALES DE CARACTER PREVIO
1. Concepto de legstimacion

El punto de partida en el esclarecimiento de la nocién de legitimacién
tiene su origen en el concepto procesal de parte. Concepto bdsico en la' confi-
guracién de los postulados que, segin un acreditado sector de la doctrina
procesalista, sustentan el Derecho Procesal como rama del Derecho.

Si el Derecho procesal puede ser considerads, en su sentido obijetivo,
como el conjunto de normas juridicas que ordenan el proceso (1), y el pro-
ceso se configura como «una cierta actividad de las partes y del Tribunal» (2),
el concepto de parte procesal cobra una importancia decisiva.

La doctrina procesalista coincide en designar como «partes» las personas
—fisicas o juridicas— que asumen la titularidad de las relaciones que se oti-
ginan en el proceso, subrayindose, asimismo, la no necesaria identificacién
de dicha titularidad procesal con la de los derechos y obligaciones materia-
les que son causa del proceso (3).

La determinacién de las partes en un proceso concreto —sujetos activo y
pasivo, actor y demandado— constituye la precisién de los cauces subjetivos
del mismo, y su perfecta concrecién supone la individualizacién de dos o
mas sujetos. La aparicién real y efectiva de un determinado sujeto como parte
en un proceso, requiere el sucesivo cumplimiento de una serie de requisitos
o condiciones que deben concutrir en la persona.

(1} LEONARDO PRIETO-CASTRO: Derecho procesal civil, 1.* parte. Ed. Revista de
Derecho Privado, Madrid, 1964, pdg. 12.

{2) LEONARDO PRIETO-CASTRO: Derecho procesal civil, Op. cit., pdg. 10.

Define el proceso civil como «actividad de las partes y del Tribunal regulada por
el Derecho procesal e iniciada por la que de ellas se llama demandante para. obtener
la sentencia (cosa juzgada) o acto por el cual el Tribunal cumple su misién de defensa
del orden juridico que le estd encomendada por el Estado y tutela el derecho de la
parte que en el curso de él haya demostrado goseerlo».

{3) Idem, Op. cit., pig. 261.
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Debe mediar, como punto de partida, la capacidad para ser parte, que fa-
culta al sujeto para ser titular de derechos procesales y a asumir las respon-
sabilidades que se deriven. Es, la capacidad juridica procesal, proyeccién en
este orden de la genérica capacidad juridica de la persona.

Respecto del sujeto del proceso es preciso predicar, ademds, una nueva cua-
lidad: capacidad de obrar procesal —paralela a la capacidad de obrar del
Derecho civil— o capacidad procesal simplemente, es decir, plena capacidad
de actuar procesalmente {quienes se encuentren en el pleno ejercicio de sus
derechos civiles, articulo 2.°-1.° de la ley de Enjuiciamiento civil).

Ascendiendo un estadio mis en la linea argumental que seguimos, llega-
mos a la nocién de legitimacidén. Dicho concepto ——legitimacién en causa.o
legitimacién procesal-— apunta a la aptitud para actuar en un proceso de-
terminado; no se trata de cualificaciones genéricas, con validez universal,
sino ‘de una condicién mds precisa que se refiere a un concreto y determi-
nado proceso. El requisito de la capacidad, en su doble grado de capacidad
para ser parte y de capacidad de obrar procesal, como sefiala Jaime Guasp (4),
resuelve el problema de la aptitud para figurar y actuar como parte de un
proceso, aptitud referida a cualquier proceso en general y a ninguno en par-
ticular. Sin embargo, para poder actuar eficazmente como parte, no ya en
un proceso cualquiera, sino en uno determinado, es necesaria una condicién
mis precisa referida exclusivamente al litigio de que se trate.

Legitimacién apunta, pues, a una especial aptitud necesaria y referida a
un proceso concreto. La doctrina especializada es undnime en el plantea-
miento de la legitimacién como un requisito de admisién, sin entrar en el
fondo del asunto, y en considerar la doble vertiente que ofrece la misma,
seglin se enfoque a! titular de la pretensidn o a aquella persona contra la

que se ejerce {5).

(4} JAIME GuAsp: Derecho procesal civil, Ed. Instituto de Estudios Politicos, Ma-
drid, 1962, pig. 192. :

(5} JaME Guasp: Derecho..., Op. cit., pigs. 192-193.

«Legitimacién procesal es la consideracién especial en- que tiene la ley, dentro de
cada proceso, a las personas que se hallan en una determinada relacién con el objeto
del litigio y, en virtud de la cual, exige, para que la pretensién procesal pueda ser
examinada en cuanto al fondo, que sean dichas personas las que figuren como partes
en el proceso» ... «La legitimacién no es un tipo de capacidad, sino un requisito de
indole mds particular y limitada, aunque su falta, igual que la de la capacidad, pro-
voque o deba provocar un mismo resultado, a saber, la repulsa, sin entrar en el fondo,
de la pretensién que se formula por o frente a quien no estd legitimado.»

Asf, también, PRIETO-CASTRO, Op. cit.,, pdg. 285: «Los sujetos asi individualizados
reciben en nuestro Derecho la denominacién de "'partes legitimas™ y a la cualidad que
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2. Legitimacion en el procedimiento admimistrativo

Sin desconocer la no incardinacién del fendmeno formal del procedimien-
to dentro del campo del Derecho procesal, como habia pretendido un sector
de la doctrina procesalista (6), ya que es generalmente subrayado su aspecto
juridico administrativo, hemos de convenir, no obstante, en que la configu-
racién de la mayoria de los conceptos procedimentales administrativos pro-
vienen de la genérica proyeccién de institutos procesales (7).

En este sentido, la conformacién del concepto de «legitimacién» dentro
del procedimiento administrativo viene delimitada por idénticos caracteres
de -aptitud especial, de requisito para que en un determinado procedimiento
el érgano decisor pueda entrar a examinar la cuestion planteada.

Para Gonzilez Pérez (8), la legitimacién constituye un requisito de admi-
sibilidad, examinindose, por tanto, en un procedimiento incoado. Supone,
por consiguiente, una consideracién especial que tiene la ley, dentro de cada
procedimiento, a las personas que se encuentran en una determinada relacién
con el objeto del mismo, y en virtud de la cual exige que dichas personas

poseen se llama '’legitimacidn’’, pero también facultad de llevar el proceso como de-
mandante (legitimacién activa) o como demandado (legitimacién pasiva).»

(6) Asi, ALCALA-ZAMORA Y CASTILLLO: «Proceso, procedimiento, enjuiciamiento»,
en Estudio de Derecho procesal, Madrid, 1934, pdgs. 463 y sigs.

El esquema de la argumentacién de dicha doctrina podria ser el siguiente: Si el
Derecho procesal tiene por objeto el estudio del proceso y proceso es todo fendmeno
procedimental, ¢por qué no ha de estudiarse en el seno de esta disciplina juridica el pro-
cedimiento administrativo?

Criticando dicha posicién doctrinal, el profesor GoONzALEz PEREz (El procedimiento
administrativo, Publicaciones Abella, Madrid, 1964, pig. 7o) sefiala que «superada aque-
lla formalista concepcién del Derecho procesal, gracias al giro copernicano que marca
Bulow, aquellas posiciones no resisten las mds ligeras criticas, Porque si el objeto del
Derecho procesal es el proceso, es evidente que cae fuera de su dmbito una institu-
cién como el procedimiento administrative, que es cauce y forma de la funcién admi-
nistrativa.»

(7) Asi, ROYO-VILLANOVA: <El procedimiento administrativo como garantia juri-
dican, en Revista de Estudios Politicos, nim. 48, pigs. 55 y sigs., precisando analogias
y semejanzas que presenta el estudio de procedimiento y proceso.

Asf, también GONZALEzZ PEREz, Op. cit., pig. 71.

(8) JEsUs GONZALEz PEREZ: El procedimiento admimistrativo, Op. cit., pig. 261:
«Para que pueda examinarse la peticién deducida por el que incoé el procedimiento

o para que pueda admitirse la intervencién de un tercero es necesario que estén legiti-
mados.»
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tengan una causa de actuacidn que constituye un requisito de admisibilidad
de sus pretensiones (9).

La legitimacién para intervenir en un determinado procedimiento admi-
nistrativo constituye un requisito exigido por encima de la capacidad juri-
dica del sujeto, que en Derecho administrativo responde a idéntico plantea-
miento del Derecho civil, si bien con ciertas ampliaciones (10), y de la capa-
cidad de obrar (11). Constituye, en definitiva, una aptitud especial para el
caso concteto, ’

3. Legitimacion en el procedimiento administrativo a la luz de
la ley de Procedimiento administrativo

3-1. La ley de Procedimiento administrativo y su dmbito de aplicacion.—
Es impottante, a los efectos que pretendemos en el presente trabajo, abordar
con clerto detenimiento algunas consideraciones derivadas del tema del dm-
bito de aplicacién de la ley de Procedimiento administrativo (LPA en lo su-
cestvo).

Adelantamos que, con ello, el objetivo de las siguientes lineas habrd de
ser la determinacién de una importante conclusién: la aplicacién, con caric-
ter discreto, de la normativa sobre legitimacién contenida en la LPA a los
precedimientos administrativos especiales que contindan en vigor por razén
de su materia, y, por tanto, al procedimiento de crisis laboral o econdémica.

La LPA de 17 de julio de 1958, surgid imbuida de un principio funda-
mental, cual es el de la unidad procedimental dentro de la Administracién

(9) JosE Lulis VILLAR PALASI: Apuntes de Cdledra de Derecho admimstrativo,
curso 1965-66, tomo III; leccidn redactada por MANUEL ARIAS SENOSEAIN, pig. 41.

(10) La doctrina suele destacar que la capacidad juridica es mds amplia en Derecho
publico que en Derecho privado en cuanto pueden constituir sujetos de derechos y de-
beres, unidades personales y patrimoniales que carecen de capacidad juridica en Derecho
privado. GONZALEZ PEREZ (ElL procedimiento..., Op. cit., pigs. 256 y 257) cita en este
sentido 2 FORSTOFF sefialando que, no obstante, «esta regulacién no se da con cardcter
general dentro del Derecho administrativo, pues en principio sélo tiene validez en el
imbito de la materia que se trate».

{11) E! articulo 22 LPA recoge la regla general (tendrdn capacidad de obrar ante la
Administracién piblica... las personas que la ostenten con arreglo a las normas civiles)
v reglas especiales que constituyen importantes innovaciones respecto a las normas so-
bre capacidad para obrar del Derecho comin {la mujer casada y el menor de edad, para
el ejercicio y defensa de aquellos de sus derechos cuya actuacién esté permitida por el
ordenamiento juridico administrativo, sin la asistencia del marido o personal que ejerza
la patria potestad o tutela, respectivamente}. Sobre la interpretacidn de estas reglas
y problemitica planteada, vid. GoNzALEz PEREZ, Op. cit., pigs. 258-260.
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del Estado. Su propia exposicién de motivos lo manifiesta, al referirse en
su apartado 1 a la justificacién de la reforma, en estos términos: «la ley
atiende, en primer lugar, a un criterio de unidad», procurando, en lo po-
sible, «eunir las normas de procedimiento en un texto tinico aplicable a to-
dos los Departamentos ministeriales», con las salvedades establecidas respecto
de los Ministerios militares y de determinadas materias administrativas, . cu-
yas peculiares caracteristicas postulan un procedimiento distinto.

Asimismo, el principio de unidad y flexibilidad del procedimiento a que
responde la LPA es subrayado, como una de las «ideas capitales» que inspi-
ran el proyecto, en el discurso ante el Pleno de las Cortes Espafiolas y en
defensa del dictamen de la Comisién de Leyes Fundamentales sobre el pro-
yecto de LPA, pronunciado en la sesién de 15 de julio de 1958 por el sefior
Lépez Rodé.

Resulta evidente constatar que la -LPA ha supuesto un paso decisivo en
orden a la realizacién del principio de unidad legislativa, si excluimos el dato
de la existencia de cierta dispersién de disposiciones reguladoras de procedi-
mientos administrativos, La consecucién plena de dicha unidad no ha sido
obtenida, al existir materias cuyo procedimiento escapa de la regulacién ge-
neral (12).

Y con tal afirmacién enlazamos con la temdtica derivada del dmbito de
aplicacién de la LPA. La propia ley se ocupa en su articulo 1.° que consti-
tuye su titulo preliminar bajo la riibrica de «dmbito de aplicacién de la ley»,
de este tema {13).

La idea inicial de la que parte todo criterio interpretativo del Zmbito
debe ser la norma contenida en el pirrafo primero del articulo: «La Admi-
nistracibn del Estado ajustard su actuacidn a las prescripciones de esta ley».
No obstante esta afirmacién genérica, los sucesivos pirrafos del propio pre-
cepto suponen indudables quiebras a dicha unitaria pretensién {(con la sal-
vedad de la regulacién del silencio administrativo y el régimen de recursos).

Y asi, nos situamos ante la existencia de procedimientos administrativos
que continttan en vigor ratione materide.

La disposicién final 1.*, apartado 3, LPA, recogiendo la indicacién del

{(12) - JESUs GONZALEZ PEREZ: El procedimiento..., Op. cit., pig. go.

(13) José Luls VILLAR PALasi: Apuntes..., Op. cit.,. pig. 27. Leccién redactada
por ARIAS SENOSEAIN, Sobre la redaccidén de dicho precepto indica que «es tan compli-
cada y origina tantos problemas de interpretacién, que parece el resultado de una
férmula de compromiso, originada, tal vez, por las resistencias y recelos que los redac-
tores de la misma tuvietan que vencer para su promulgacién», circunstancias -Que quizd
sean explicadas por lo que se ha denominado «tendencias al cantonalismo de nuestra
Administracién».
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articulo 1.°-2.° de la propia ley, deja en vigor, inicialmente al margen de la
regulacién general del procedimiento que la ley establece, una serie de «pro-
cedimientos especiales que, por razén de la materia, continuarin vigentes»,
cuya determinacién concreta se encomienda al Gobierno.

Cumplimentando dicho mandato, el Decreto 258/1958, de 10 de octubre
(Presidencia), enumera en su articulo 1.° los procedimientos especiales que han
de quedar vigentes a la entrada en vigor de la LPA, de acuerdo con su dis-
posicién final 1.%-3. Dicha enumeracidn estd constituida por veintisiete apar-
tados; que no procedimientos especiales en vigor, ya que éstos son bastantes
mis (cada apartado no siempre contiene un procedimiento). Asi, el aparta-
do 18 del articulo 1.° del Decreto, incluye los «procedimientos relativos a
crisis .de trabajo y modificacién de las condiciones contractuales».

La propia LPA establece la vigencia de procedimientos administrativos es-
peciales al margen de su propia regulacién general, pero ¢cuil es con exacti-
tud el alcance de dicha vigencia?, ¢qué lugar ocupa la LPA con relacién a
la normativa especial reguladora de los procedimientos vigentes? En defini-
tiva, planteamos el tema de si la declaracién de vigencia de una normativa
especial, efectuada por la LPA a través de su disposicién final 1., supone la
consagracién de un principio de aplicacién supletoria de dicha norma con re-
lacién a aquella normativa, o si, por el contrario, se produce un resultado
distinto. »

Cuestién que, estimamos, debe ser resuelta a partir del pirrafo segundo
del articulo 1.° de la LPA. A tenor del mismo, «las normas contenidas en los
titulos IV y VI, salvo el capitulo 1 de éste, y en el capitulo II del titulo I,
sélo serdn aplicables en defecto de otras especiales que continlen en vigor,
de acuerdo con lo preceptuado en la disposicién final 1.2-3».

En una correcta hermenéutica, el criterio de supletoriedad sentado res-
pecto de la LPA sélo versa sobre las materias contenidas en los capitulos y
titulos recogidos en el articulo 1.°-2° de dicha norma. Principio de supleto-
riedad de la LPA, pero sélo en cuanto a dichas materias taxativamente fija-
das. Sobre el resto de los temas regulados por la LPA, ésta no se pronuncia,
por lo que no se obstaculiza la aplicacién directa de la normativa que sobre
los mismos recoge la ley, a tenor del pirrafo primero del articulo 1.° («La
Administracién del Estado ajustard su actuacién a las prescripciones de esta
ley»), ya que la no aplicacién de forma directa no viene exceptuada en nin-
gin sentido.

En consecuencia, siguiendo el criterio apuntado, podemos sentar la si-
guiente conclusién: la LPA se aplica, en parte con cardcter directo y, en
parte, con cardcter. supletorio, a los procedimientos calificados de especiales
por el Decreto de 10 de octubre de 1958. La vigencia de tales procedimien-
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tos al margen de la LPA no significa, consiguientemente, una desviacién de
dicha norma general.

Por tanto, es preciso distinguir:

1) Aplicacién de la LPA con caricter supletorio a los procedi-
mientos del Decreto de 1958 (y, por tanto, al de Crisis).

En estos casos la normativa de la LPA solamente se aplicard «en defecto
de otras (disposiciones) especiales que contindien en vigor», cuando no exista
norma aplicable dentro de las disposiciones especiales que regulen el proce-
dimiento de que se trate.

Esta supletoriedad solamente se produce en las siguientes materias (crite-
rio taxativo):

— Capitulo II del titulo I {arts. 9.° a 15), relativo a 4rganos cole-
giados.
— Titulo IV {arts. 67 a 108), sobre procedimiento.

No obstante, hay que sentar aqui la excepcién que suponen los articu-
los 94 (silencio administrativo negativo} y 95 (silencio positivo), que se apli-
carin siempre «en todo caso», con caricter directo y preferente, a tenor del
articulo 1.°-3.° de la LPA.

— Capitulo II del titulo VI (arts. 133 a 137), sobre el procedimien-
to sancionador.

— Capitulo IIl del titulo VI (arts. 138 a 146), sobre las reclama-
ciones previas al ejercicio de las acciones civiles y laborales.

Materias, pues, que son las tecogidas en el apartado 2 del articulo 1.° de
la LPA. Criterio de supletoriedad, por via de excepcién.

2) Aplicacién de la LPA con caricter ditecto a los procedimientos
especiales del Decreto de 1958 (y, por tanto, a los de Crisis).

Aplicacién directa y preferente de la normativa de la LPA en dettimento
de las disposiciones reguladoras de cada procedimiento, que sélo se aplicarin
como complementarias y en cuanto no desconozcan lo dispuesto en aquella
ley. ¢En qué materias se produce esa aplicabilidad directa? Ficilmente se com-
prende que en todas las materias de la LPA con la excepcién de las emume-
radas anteriormente (las recogidas en los titulos y capitulos a que se refiere
el articulo 1.°-2.° de la LPA).
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En consecuencia, se aplicarin de forma directa (regla general) las normas
contenidas en el titulo I, excepto las del capitulo 11, y en los titulos II, 11X
y V, amén del capitulo I del titulo VI y de los articulos 94 y 95 de la

ley (14)-

La doctrina, en general, sostiene la indicada interpretacién del articu-
lo 1.°-2.° de la LPA en relacién con los procedimientos especiales del Decreto
de 1958, a través de esa especie de «cordén umbilicaly (Gonzilez Navarro)
que es la disposicién final 1.2-3 de la LPA.

Asi, Gonzilez Pérez (15), al sefialar que el pirrafo segundo del articulo 1.°
de 1a LPA no prevé la posibilidad de que prevalezcan frente al resto de
las notmas no contenidas en dicho pirrafo otras especiales, por lo que se
aplicarin, en todo caso, sin petjuicio de la aplicacién, como complementarias,
en cuanto no se opongan a aquéllas, de las reguladoras de los procedimientos
especiales. Asimismo, Gonzilez Navarro (16) indica que las tUnicas partes de
la LPA que se aplican con caricter supletorio son las enumeradas en el refe-
rido parrafo segundo del articulo 1.°; el resto de la LPA, afirma, se aplica
de un modo directo, potque asi lo exige la regla general del parrafo primero.

(14} Las materias de la LPA de aplicacidn directa y preferente sobre las normas
especiales que regulan cada procedimiento en vigor, son:

— Principios generales y competencia {arts. 2.° a 8.9).

— Conflictos de atribuciones {arts. 16 a 19).

— Abstencidn y recusacién (arts. 20 a 21).

— Los interesados (arts. 22 a 28).

— Actuacién administrativa, normas generales (arts. 29 a 3g).

— Actos en general {arts, 40 a 55).

~— Términos y plazos (arts. 56 a 61).

— Informacién y documentacidn (arts. 62 a 64).

— Recepcién y registro de documentos (arts. 65 y 66).

— Silencio administrativo negativo y positivo (arts. 94 y 95).

— Revisién de oficio de actos en via administrativa (arts. 109 a 112).

— Recursos administrativos (arts. 113 a 128).

~— Procedimiento para la elaboracién de disposiciones de caricter general (at-
ticulos 129 a 132).

{15y JesUs GONzALEz PEREZ: El procedimiento..., Op. cit., pig. g6.

(16) FRANCISCO GONZALEZ NAVARRO: Procedimientos administrativos especMes. Pre-
sentacién y estudio preliminar de GONzALEZ NAVARRO. GREGORIC LAso VALLEJo, José
Morin DEL CASERO... y otros.

Escuela Nacional de Administracién Pdblica (Imprenta Nacional del B. O. E.). Ma-
drid, febrero 1967, pig. 52-53.

Estudio preliminar (pdgs. 15 y sigs.) se ocupa de: introduccién, los procedimientos
administrativos especiales, ambito de aplicacién de la LPA, Administracidén estatal,
local e instituciones, conclusiones,
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Esta interpretacién aparece confirmada por una reiterada jurisprudencia.
Asi, la sentencia del Tribunal Supremo, Sala 4.*, de 14 de enero de 1963,
sienta el criterio de aplicacién directa de la LPA en las materias no incluidas
en el articulo 1.°-2.° de la misma, al declarar aplicable el articulo 66 de la
LPA, incluido en el titulo 1II, a la contratacién administrativa «por no- ser
obsticulo para ello el articulo 1.°-2.° del Decreto de 10 de octubre de 1958
que la configuré como procedimiento especial, puesto que a tenor del ar-
ticulo 1.°2.°, en relacién con la disposicién final 1.%3 de la LPA, no se trata
de normas de caricter supletorio sélo invocable en defecto de la especial,
por cuanto el repetido articulo 66 estd incluido en el capitulo V del titulo 111,
y es, por ende, de general utilizacién». Reiterada jurisprudencia abunda en
idéntico criterio interpretativo (17).

A la'vista de lo expuesto a lo largo de este epigrafe, y como proyeccién
en torno al procedimiento de crisis laboral de las conclusiones generales sen-
tadas sobre los procedimientos especiales del Decreto de 1958, podemos: pro-
poner los siguientes datos que nos servirian de punto de partida para el resta
de la exposicién:

1) El procedimiento administrativo de crisis de trabajo y modi-
ficacién de condiciones contractuales aparece configurado por el De-
creto de 10 de octubre de 1958 como uno de los «procedimientos es-
peciales que por razén de la materia continuardn vigentes».

2) Esta imicial configuracién de especialidad no supone una
total y absoluta primacia (aplicacién ditecta y preferente} de la nor-
mativa especial que regula dicho procedimients de detrimento de
la LPA.

3) Consiguientemente, sélo cabe sentar una prioridad de dicha
normativa especial (sustancialmente el Decreto de 26 de enero de
1944) en la regulacién de las materias contenidas en el apartado 2.°
del articulo 1.° de la LPA (procedimiento, procedimiento sanciona-
dor, reclamacién previa, Srganos colegiados), siendo en este caso la
propia LPA de aplicacién subsidiaria. _

4) En todo lo demis, la LPA es de directa y preferente apli-
cacién. Y concretando este punto, como enlace con la exposmon que

~va a seguir, una ultima conclusién:

5) En lo relativo a la materia de «interesados en el procedi-
miento», la LPA (arts. 22 a 28) es de directa y preferente aplicacion

(17) Asi, sentencias de! Tribunal Supremo, Sala 4.7, 3 de julio de 1962 y 14 de fe-
brero de 1964, entre otras revisadas.
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sobre las normas especiales que regulan el procedimiento especial de
crisis, ya que dichos preceptos se encuadran en el titulo I de la ley
que no estd recogido en el articulo 1.%-2.%

En consecuencia, dicha materia {(capacidad de obrar y legitimacién en el
procedimiento) en el procedimiento de crisis tendrd su cauce regulador en
la normativa de la LPA y, sélo en cuanto no se oponga a aquel contenido,
se aplicardi como complementaria la especial del procedimiento de crisis la-
boral o econdmica,

3-2.° La legitimacion en la ley de Procedimiento administrativo.—La
LPA configura la legitimacién procedimental conforme a los generales cri-
terios expuestos en epigrafes anteriores, es decir, como un requisito de admi-
sibilidad a examinar en un procedimiento determinado: requisito para que
pueda examinarse la pretensién deducida por el que incoa el procedimiento
—si ‘estd habilitado inicialmente para hacerlo— o para que pueda admitirse
la intervencién de un tercero {que las partes estén legitimadas).

El administrado, en cuanto interviene o puede intervenir en un procedi-
miento administrativo, es el «interesado» (18). Precisamente, la concurrencia
de la legitimacién supone que dichos administrados o particulares que pre-
tenden intervenir en el procedimiento se encuentran perfectamente habilitados
para ello, convirtiéndose en legitimos interesados. La presencia de la legitima-
cién, conforme a la normativa que la regula, supone la luz verde legal para
la intervencién del particular en un determinado procedimiento administrativo.

El articulo 23 de la LPA (19) configura en todo procedimiento adminis-

(18) Asi, le contempla la LPA. En su exposicién de motivos se refleja claramente
la idea: «La ley se refiere, en sus diversos capitulos, al status juridico del adminis-
trado, lo que constituye uno de los aspectos fundamentales de la misma, siquiera lo
haga contemplando su faceta de interesado en un procedimiento (I, Interesados, pd-
rrafo 6.9).

As{, también, en la doctrina, GONZALEZ PEREZ: El procedimiento..., Op. cit., pi-
ginas 244 ¥ 245. : '

{19) El artfculo 23, LPA, dice as{: «Se consideran interesados en el procedi-
_miento administrativo: a) Quienes lo promuevan como titulares de derechos o inte
reses legitimos. b) Los que sin haber iniciado el procedimiento ostenten derechos que
puedan resultar directamente afectados por la decisién que en el mismo se adopte.
<) Aquellos cuyos intereses legitimos, personales y directos puedan resuitar afectados
por la resolucion y se personen en el procedimiento en tanto no haya recaido reso-
lucién' definitiva.»
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trativo dos tipos de legitimacidn perfectamente definidos. En base a dicha
distincién, la doctrina habla de:

1) Legitimacién para incoar el procedimiento, a la que se re-
fiere el primer parrafo del articulo.

2) Legitimacién para intervenir en el procedimiento, recogida
en los apartados restantes —b} y ¢}— del precepto (los que ostentan
derechos que puedan resultar afectados por la decisién y los titu-
lares de intereses legitimos, personales y directos que puedan resul-
tar afectados).

Por imperativo del objeto de la presente exposicién {legitimacién para ini-
ciar expedientes de crisis) hemos de orientar nuestras consideraciones exclusi-
vamente sobre el primer punto.

Determina taxativamente el pirrafo a) del articulo 23 de 1la LPA, al enu-
merar un tipo de interesados en el procedimiento, que solamente podrin
iniciar o incoar el procedimiento quienes lo hagan como titulares de derechos
o intereses legitimos. O con otras palabras, que tnicamente estarin legiti-
mados para dicha incoacién quienes lo hagan en base a la titularidad de un
derecho subjetivo o de un interés legitimo.

En consecuencia, para que pueda ser examinada la peticién deducida en
el procedimiento es necesario que el particular que la formule lo haga en
base a un alternativo fundamento :

1} Titularidad de un derecho subjetivo (20).

En este caso, se parte de la base de una relacién juridica preexistente, de
donde emanan una serie de derechos subjetivos, Los sujetos de dicha rela-
cidén estin legitimados para promover cualquier procedimiento que verse so-
bre cuestiones derivadas de la relacién (21).

2) Titularidad de intereses legitimos.

(20) Sobre el tema pueden verse la voz «derecho piblico subjetivo», FERNANDO
GARRIDO FALLA, en Nueva Enciclopedia Juridica Seix, VII, pigs. 68-78.

Sobre la nocién técnica general de «derecho subjetivo», vid. DE CastTRO Y BRAVO:
Derecho civil de Espaiia, Parte General I, Instituto de Estudios Politicos, Madrid,
1955, pags. 632 a 670. Se cita una amplia bibliografia.

(21) GonNzALEz PEREZ (El procedimiento..., Op. cit., pigs. 263 y 264) sefiala los
siguientes supuestos de legitimacién :

a) Cuando el derecho subjetivo dimana de la norma juridica al darse los
supuestos de hecho que determinan su nacimiento.
b) Cuando el procedimiento tiene por objeto remover el obsticulo que
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No es necesario, pues, que concurra Unicamente un derecho subjetivo,
ya que la ley habilita para incoar un procedimiento a los titulares de intereses
legitimos.

 La doctrina subraya que la presencia de un simple interés, econémico o
moral, no basta para que funcione dicha figura. Es de todo punto indispen-
sable que el interés sea «legitimo» (por imperativo de la ley), esto es, gue
derive de una norma juridica («posicién de ventaja o beneficio que provenga
del ordenamiento juridico»), que la posicién que se intenta hacer valer esté
amparada en una norma juridica.

Dentro de esta linea, como sefiala Gonzalez Pérez (22), la legitimacién
ha de admitirse con la mixima amplitud, como lo habia hecho la jurispru-~
dencia de agravios; y asi, no es necesario forzar el concepto de derecho sub-
jetivo, como venia haciendo nuestra jurisprudencia al aplicar la vieja ley de
lo Contencioso-administrativo con intencién de ampliar en lo posible el dm-
bito de jurisdiccidn.

I
LEGITIMACION PARA INCOAR PROCEDIMIENTOS DE CRISIS

1. El procedimiento administrativo especial de crisis de trabajo (23)

A tenor del apartado 18) del articulo 1.° del Decreto de 10 de octubre
de 1958, y como ya tuvimos ocasién de poner de manifiesto, el procedi-
miento relativo a crisis de trabajo y modificacién de condiciones contractua~

se oponfa al ejercicio de un derecho civil (por ejemplo, autorizacién) osten-
tard la legitimacién el titular del derecho privado.

c) Estari legitimado el titular de un derecho administrativo preexistente
en un procedimiento cuya finalidad sea el hacer efectivas las consecuencias.
que se deriven de aquel derecho.

(z2) Op. cit.,, pigs. 263 y 264. Sobre la jurisprudencia de agravios puede verse
GARRIDO FALLA: «El interés para recurrir en agravios», en Revista de Administracién
Pablica, nim. 9, pigs. 157-174, citado por GONZALEZ PEREZ.

(23) Sobre el tema pueden consultarse las piginas dedicadas al mismo en los tra-
tados laborales de caricter general. Asi, MANUEL ALONSO GaRrcia: Curso de Derecho
del trabajo, Ariel, 3> edicién, Barcelona rgy1, pdg. 767; MANUEL ALONSO OLEA:
Derecho del trabajo, Facultad de Derecho, Madrid, 1971, pdgs. 196 y sigs.; GASPAR
BAYON CHaCON y EUGENIO PEREZ BoTija: Manual de Derecho del trabajo, Marcial Pons,
8.2 edicién, Madrid, 1g6g-70, epigrafe 255 y otros...

El tratamiento mis completo y reciente sobre el tema estd incluido en la publica~
cién Diecisiete lecciones sobre fuerza mayor, crisis de trabajo, reconversién y desem~
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les se configura como uno de los procedimientos especiales que, por razén de
la materia, continlan vigentes a la entrada en vigor de la LPA, de acuet-

do con su disposicién final 1.%-3.

1-1. Su mormativa reguladora.—La norma mds importante en la regula-
cién de dicho procedimiento estd constituida por el Decreto de 26 de enero
de 1944, D. C. {de la misma fecha de la ley de Contrato de trabajo). Posterior
normativa viene a ultimar el cuadro general de aplicacién.

Sin embargo, esta profusién normativa no presenta un panorama sufi-
cientgmente clarificador. Estimamos -que la explicacién radica en el descono-
cimiento, en bastantes planteamientos tedricos del tema y en miuiltiples aspec-
tos de la realidad prictica, de un dato fundamental, cual es la importantisima
incidencia de la LPA en la regulacién de dicho procedimiento especial (24).
No es que deba tenerse en cuenta la LPA como informadora de los principios
generales del procedimiento administrativo, sino que muchos de los aspectos
del de crisis son regulados, prima facie, por esta ley (25), pasando en otras

pleo, Seminario de Derecho del Trabajo, Facultad de Derecho, Madrid, 1970. Asimis-
mo, puede consultarse JOSE ANTONIO SAGARDOY BENGOECHEA: «Procedimientos relati-
vos a crisis de trabajo y modificacién de condiciones contractuales», en Procedimientos
Administrativos especiales, y GONZALEZ NAVARRO y otros, Op. cit., pigs. 320 a 388,
volumen I.

Se apunta esta bibliografia sobre el tema con la intencién de marcar unas orienta-
ciones generales y sin ninguna pretensidn totalizadora.

(24) Asi, SAGARDOY BENGOECHEA, Op. cit., pig. 369, al fijar las conclusiones de su
trabajo, se pronuncia en la segunda en estos términos: «La regulacién de este proce-
dimiento ofrece notable dispersién que justificarfa una refundicién. Al hacetla, debe-
ria tenerse presente que, contra lo que sucede en la prictica diaria del llamado proce-
dimiento de crisis, la LPA incide en esta normativa...»

(25) Sefialemos un supuesto claro. Estd por completo fuera de toda duda la aplica-
cién directa y exclusiva, con cardcter general, de la normativa de la LPA reguladora
del silencio administrativo, a tenor del pirrafo 3.° del articulo 1.° de dicha ley («se
ajustard, en todo caso, a lo dispuesto en los articulos 94 y 95 de la ley»). La propia
exposicion de motivos de la ley (cap. V, El procedimiento, niim. 5) habla de que use
instituye un régimen general de silencio, que deroga cuantas normas especiales o
regulaban con cardcter negativo, salvo en los casos expresamente previstos en el propio
texto legaln. :

En consecuencia, el régimen general del silencioc administrativo negativo en la pri-
mera instancia procedimental, segin el articulo 94, LPL, se articula a través.de los
siguientes pasos:

— Trancurso de tres meses sin haberse dictado resolucién.
— Denuncia de la mora por parte del interesado.
— Transcurso de otros tres meses desde la denuncia.

En este momento, el particular podrid considerar desestimada su peticién («denega-
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ocasiones a una influencia importante, pero secundaria, derivada de su apli-
cacién subsidiaria.

<ién presuntar} al efecto de deducir el correspondiente recurso administrativo o juris-
diccional.

- Sin embargo, el régimen de denegacién presunta de las peticiones formuladas por
los’ particulates en el expediente de crisis, en primera instancia, difiere en la prictica
administrativa, al amparo del articulo 3.0 del D. C., del general expuesto.

El régimen de silencio administrativo regulado por e! D. C. presenta dos importantes
desviaciones de la LPA:

1. En su redaccién originaria, el pdrrafo 4.° del articulo 3.° del D. C. regulaba un
supuesto de silencio administrativo positivo, con motivo de la terminacién del expe-
diente, al sefialar que si en el plazo de veinte dias no se hubiera dictado resolucién por
parte de la autoridad laboral competente, se entenderia aceptada la solicitud del particu-
lar {empresario).

No obstante, el Decreto de 22 de octubre de 1950 modifica la redaccién de dicha
norma, ampliando a treinta dias hibiles el plazo para resolver e implantando el prin-
cipio de silencio administrativo negativo (denegacién presunta), lo que constituye un
cambio radical de criterio. i

La esencia de la cuestién radica en el hecho de que la LPA (17 de julio de 1958), a
través de su articulo 95, habfa venido a ratificar la vigencia del sistema de silencio
positivo del D. C., conforme a su normativa propia, al remitirse a ella el propio ar-
ticulo 95. Y, sin embargo, por una disposicién reglamentaria posterior (Decreto de 1959)
se desconoce la ratificacién hecha por la LPA. En este sentido, considerando de
dudosa vigencia el Decreto de 1959 GONZALEZ NAVARRO (Op. cit.).

Sin embargo, también puede entenderse que el Decreto de 1959 viene a modificar
y sustituir a otro Decreto, el de crisis, con lo cual no se habria vulnerado el juego
de la jerarqufa de normas.

2. Aun sentada la validez del régimen de silencio negativo, la cuestién principal que
se plantea no puede ser desconocida.

El articulo 3.°-4.° del D. C. sefiala que si en el término de treinta dias hdbiles no
se hubiere dictado resolucion por el organismo competente, se entenderi queda dene-
gada en todos sus términos la solicitud del empresario, sin_perjuicio de la’ responsabili-
dad exigible al funcionario que por negligencia diere lugar a ello.

Régimen que, en todo caso, desconoce el de general y exclusiva aplicaciéon del ar-
ticulo 94, LPA, anteriormente sefialado. La autoridad laboral no dispone, en primera
instancia, de treinta dias hdbiles para resolver, sino de tres meses, y tras la denuncia
de la mora, de otros tres. La prictica diaria laboral desconoce de hecho la total dero-
gacién del ‘articulo 3.9-4.°, D. C., por el articulo g4, 6 mejor dicho, su sustitucidn.

Si bien, no hay que olvidar un dato importante, cual es que el auténtico espiritu
de la ley, en la regulacién del silencio como institucién, estd orientado hacia la protec-
cidn de las garantias juridicas del administrado (interesado en el procedimiento). Y la
aplicacién del régimen vigente del articulo 94, LPA, supone una clara merma de la
referida proteccién, en comparacién con el breve plazo de un mes para que la Admi-
nistracién se pronuncie. :

Argumento Que, no obstante su realidad, no desvirtia la correccién técnica de
aplicacién de la norma, pero que es de gran importancia en la prictica diaria de las
Delegaciones de Trabajo. -
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Y esta capital influencia ha sido, en parte, ignorada por alguna normati-
va reguladora del procedimiento y posterior a la LPA (26). En consecuencia,
el panorama de la normativa aplicable al procedimiento de crisis, de la que
hemos de partir, queda configurado de Ia siguiente forma:

1) Materias en cuya regulacién la LPA se aplica con cardcter directo.
La tabla de aplicacién de disposiciones, serd (segtn el art. 1.°-2.° de la 1PA):

— Ley de Procedimiento administrativo, de 17 de julio de 1958.

— Decreto de 26 de enero de 1944 (Decreto de Crisis, D.C. en lo
sucesivo) v demds normativa complementaria en vigor (27), que
se aplicard con cardcter supletorio y en tanto no desconozca lo
dispuesto en aquella disposicidn.

(26) Algin sector de la doctrina se ha pronunciado firmemente contra este des-
conocimiento. Asf, GONzZALEZ NAVARRO: Procedimiento..., Op. cit., pig. 10.

{27) El Decreto de Crisis de 26 de enero de 1944 constituye la principal notma con-
figuradora de dicho procedimiento especial. Sus disposiciones han sido aclaradas y
desarrolladas por numerosa normativa, aplicable con caricter complementario.

Las manifestaciones principales de esta potestad reglamentaria han sido las si-
guientes :

~— O. M. de 5 de abril de 1944, aclaratoria del D. C.

~— O. M, de 23 de noviembre de 1946, sobre aplicacién del D. C. a in-
dustrias de temporada o de campaifia.

~— O, M. de 14 de noviembre de 1961, por la que se dictan normas para
la aplicacién de la ley de Desempleo de 1961. Dicho Reglamento aparece
derogado por el sistema de la Seguridad Social, pero se suele considerar
en vigor en cuanto a su normativa procedimental (arts. 18 a 33). Sin em-
bargo, es discutible su actual vigencia.

— O. M. de 23 de abril de 1967, sobre nulidad de actos de la Empresa
sin autotizacién...

Otras normas dejan surgir su influencia parcial en la tramitacién de los expedientes.
Asi, por ejemplo, al confeccionar las prelaciones legales en caso de extincién de la rela-
cién laboral (art. 9.°%1.° del Decreto de 23 de julio de 1971 sobre garantias sindicales,
Decreto de 30 de abril de 1970 sobre trabajadores de edad madura, articulo 13 def
Decreto de 27 de julio de 1967 sobre trabajadores extranjeros...). O. M. de 5 de mayo
de 1967 sobte desempleo... Es preciso consignar también que alguna Reglamentacién
establece alguna variante pequefia.

Esta enumeracién legal ha pretendido dnicamente una relacién de las disposiciones
més importantes. Deberdn consultarse, no obstante, las colecciones legislativas exis-
tentes, y, a titulo de orientacién, CARLOS DEL PEso CALvVO: «Apéndice legislativor, en
Drecisiete lecciones..., Op. cit., pigs. 363 a 438.
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2) En aquellas materias a que se refiere el articulo 1.>-2.° de la LPA, la
regulacién seguird este orden:

— El Decreto de 26 de enero de 1944 y demds normativa de apli-
cacién y desarrollo, con caricter directo y preferente.

— La ley de Procedimiento administrativo, de 17 de julic de 1958,
que se aplicard en defecto de disposicidn.

1-2, Objeto del procedimiento.—La «crisis laboral o econdmica» aparece
configurada en el articulo 76-7.* de la ley de Contrato de trabajo como una
causa de extincién del contrato laboral {doctrinalmente dentro del grupo de
despido del trabajador por el empresario y bajo el régimen de fuerza ma-
yor) (28).

Los caracteres legales de dicha causa (proyeccién del régimen juridico de
la fuerza mayor), son:

1) Su fuerza imposibilitante del cumplimiento del contrato, ya
que de la misma deriva la «cesacién de la industria».

2) Su no operatividad automdtica. Producida dicha circunstan-
cia objetiva, definitiva o permanente, surge la base para que el em-
presario {supuesto normal) solicite, si estima que es procedente tras
el anilisis de la situacién efectuado, autorizacién administrativa para
la cesacién de la actividad y consiguiente resolucién de las relaciones
laborales. En suma, la crisis ha de estar «debidamente autorizada
conforme a las disposiciones en vigor».

La autorizacién necesaria para que la cesacién de las actividades pueda
operar como causa de despido, a tenor del articulo 76-7.* de la ley de Contra-
to de trabajo, es la resolucién final de un expediente administrativo incoado
con tal finalidad. No obstante, el procedimiento de crisis no tiene por tinica
finalidad la autorizacién administrativa para proceder a la resolucidn de las

{28) Problema que entronca con la cuestién de la causalidad del despido en nuestro
Derecho {el despido es una institucién juridica causal, controlada y dominada por sus
causas). Vid. MANUEL ALONSO OLEA: Derecho del trabajo, Op. cit., pigs. 192 y 193.

Las causas justificadoras del despido en nuestro Derecho pueden ser subsumidas .en
dos, segiin dicho autor: 1. Un hecho o conjunto de hechos, independiente de la ‘volun-
tad de las partes, que definitivamente impida la continuacién de la ejecucién del con-
trato (despidos por fuerza mayor). 2. Un incumplimiento previo del contrato de. tra-
bajo por parte del trabajador (despidos disciplinarios).
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relaciones laborales {despido). El Decreto de 26 de enero de 1944 regula la
tramitacion del expediente para los siguientes supuestos:

1) Cesacién de las actividades de la Empresa y consiguiente
extincién de los contratos de trabajo {(art. 1.°, D.C.).

2) Suspensién de las actividades empresariales y consiguiente
suspension de los contratos de trabajo (art. 1.°, D.C.).

3) Modificacién de las condiciones contractuales (art. 2.°% D. C.},
ya que «asimismo se requeritd ptrevia autorizacién para modificar,
por cualquier concepto, las condiciones en que se desenvuelven las
relaciones laborales entre los elementos de la produccién» (reduc-
ciones de plantilla, jornada de trabajo, establecimiento de turnos

de trabajo...).

En consecuencia, no puede adscribirse de forma total el Decreto de 26
de enero de 1944 a la causa 7.* del articulo 76 de la ley de Contrato de tra-
bajo, ya que el objeto del procedimiento de crisis se concreta en una miil-
tiple finalidad presidida genéricamente por una idea novatoria (29).

-31-3. Tramitacion del procedimiento.—Brevemente indicamos las direc-
trices por donde discurre la tramitacién del procedimiento de erisis:

1) Iniciacion~—El procedimientc se incoa siempre a instancia de patte,
mediante escrito dirigido a la autoridad laboral en solicitud de autorizacién
administrativa para proceder a la extincién, suspensién o modificacién de
las condiciones contractuales. La problemidtica de la legitimacidn activa pata
incoar el procedimiento es la que constituye el punto central del trabajo
presente, y a dicho tema dedicaremos las piginas que siguen.

Sobre normas de competencia funcional y tertitorial del Srganc decisor,
asi como de la documentacién necesaria para la incoacién del expediente,
véanse articulos 3.° D.C., y 21 v 22 de la O.M. de 14 de noviembre de 1961.

{29)  SAGARDOY BENGOECHEA: «Sobre las crisis laborales o econdémicas: concepto»,
en Diecisiete lecciones..., Op. cit., pdg. 143..., puntualiza cémo en el D. C. se contem-
plan situaciones que no pueden calificarse como crisis, citando la sentencia del Tribunal
Supremo de 6 de octubre de 1964 («prevé su aplicacibn —el D. C.— a casos :que no
sor de crisis en sentido estricto»). «En realidad no puede decirse que el Decreto de 1944
séa el Decreto que regula la crisis laboral o econdmica, sino que, en verdad, regula la
suspensién o cese de las actividades de las Empresas por varias causas, entre las que

se encuentra la crisis.»
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2) Instruccion—La autoridad laboral (Delegaciones de Trabajo o Di-
recion General de Trabajo, en su caso) puede practicar todas las pruebas
que estime pertinentes para llegar a un conocimiento de la situacién.

Son preceptivos informes de la Inspeccién de Trabajo («bésico para la
aportacién y anilisis de los datos comerciales, financieros, de produccién y
de empleo sobre la crisis»), Jurado de Empresa, Organizacién Sindical y De-
legacién Provincial de Industria.

3) Terminacién.—Puede ser por resolucién del érgano decisor (expre-
sa), que, alternativamente, puede: a) Denegar la autorizacién. b) Conceder
la autorizacién; y ¢) Adoptar una decitsién distinta a lo solicitado.

Puede producirse, asimismo, una terminacidn’ presunta, a través del si-
lencio administrativo negativo regulado en el articulo 3.°-4.° del D.C., si bien,
ya vimos que prima el régimen del articulo 94 de la LPA.

2. " Legitimacién del empresario para la mcoacion del procedimiento.

Se trata del supuesto normal de legitimacién activa: el empresario incoa
el procedimiento en solicitud de autorizacién administrativa para Hevar a eabo
su concreta peticidn, A ello apunta sistemiticamente la normativa de! D.C. y
disposiéiones complementarias, asi como la doctrina especializada que se ocupa
del tema.

Estimamos que se trata del supuesto normal y primario, pero no e} \ni-
co, y asi tendremos ocasién de comprobarlo seguidamente.

Diversas cuestiones interesantes plantea la legitimacién del empresario,
derivadas, principalmente, del anilisis jurisprudencial, pero no podemos de-
tenernos en su consideracidn, ya que excede de nuestra primaria intencién.

3. Legitimacidn de los trabajadores para la incoacion
del procedimiento

3-1. Imtroduccion.—La esencia de la cuestién puede ser planteada en
estos términos: ¢Puede el trabajador iniciar un procedimiento de crisis labo-
ral para conseguir de la autoridad administrativa la resolucién de las relacio-
nes de trabajo {concretamos la triple finalidad del procedimiento en el aspecto
exclusivo del art. 1.° del D.C.> O bien, ¢estin legitimados activamente los
trabajadores para promover la iniciacién del expediente?

Sin perjuicio de que a titulo de conclusiones formulemos, in fine, algunas
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indicaciones de lege ferenda, estimamos que el objetivo fundamental de las
siguientes lineas habri de ser el tratamiento del tema con arreglo a la le-
gislacién vigente,

3-2.. Obstdculos juridicos a una respuesta afirmativa—En una primera
aproximacién al supuesto que contemplamos, convenimos en que una respues-
ta afirmativa a los interrogantes planteados quizd se presente con alguna di-
ficultad. Esquemdticamente podriamos formular los principales obsticulos ju-
ridicos. que dificultan una respuesta positiva, de la siguiente forma:

1) Las normas especiales que regulan el procedimiento administrativo
de crisis ~—sefialadamente el Decreto de 26 de enero de 1944— omiten sis-
temdticamente cualquier referencia distinta de una legitimacién activa (para
incoar el procedimiento) en poder del empresario,

Para el D.C. y demds normas complementarias, es el empresario el tnico
legitimado activamente para incoar el procedimiento, ya que es el tinico que
aparece mencionado, en tal sentido, a lo largo de toda su normativa (la legi-
timacién estd en poder del empresatio, como sujeto del contrato de trabajo,
y la referencia del Decreto a la «Empresa» constituye una imprecisién termi-
nolégica) {30).

Los preceptos del Decreto de Crisis son reveladores en este sentido. Asi,
«toda Empresa para suspender o cesar en sus actividades... habra de obtener
la previa autorizacién del Ministerio de Trabajo» (art. 1.°); o bien, «el em-
presario dirigird, en todo caso, la instancia en solicitud del correspondiente
permiso»... {art. 3.%2.%; «...se entenderi queda denegada en todos sus tér-
minos la solicitud del empresario...» {(att. 3.° n fine).

En el mismo sentido, los preceptos de la O.M. de 14 de noviembre de
1961. Asi, «la instancia por la que la Empresa promueva el expediente de au-
torizacién administrativa se formulard en ejemplar triplicado...» (art. 21);
asimismo, de forma terminante, «incoado el expediente, mediante la presenta-
cion por la Empresa de la instancia...» (art. 23).

Ningiin precepto, pues, habla de otra legitimacién para incoar el expe-
diente distinta de la del empresario.

El argumento podria concretarse en esta idea: si el D.C. y demds dispo-
siciones, que constituyen la normativa reguladora del procedimiento espe-
cial de crisis, desconocen de modo absoluto la legitimacién del trabajador,
ésta es inviable ante el tenor literal de la norma.

{30} MANUEL ALONSO OLEA: Derecho del trabajo, Op. cit., pig. 146.
Imprecisién terminoldgica que se corrige seguidamente: «El empresatio dirigird la
instancia...» fart. 3., D. C).
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2) Consagrar la legitimacidn activa del trabajador supondria desconocer
una clara facultad empresarial —dentro de la actual configuracién de la es-
tructura legal de la Empresa— de organizacién y de decisién sobre el propio
futuro de la unidad econdmica.

Es el empresatio, se argumenta, quien debe formular un primer juicio,
ante una situacién objetiva de crisis, sobre las condiciones y vias de una po-
sible superacién y la viabilidad de esta medida. Tras el andlisis miltiple (eco-
némico, financiero, juridico...) de la situacién, habrd él mismo de decidir
sobre el planteamiento del expediente de crisis. Seria, en definitiva, el re-
sultado de un proceso intelectual y volitivo operado en la persona del em-
ptesario.

Se insiste en que la resolucidn de las relaciones laborales es consecuencia
de una situacién de crisis insuperable que envuelve a la Empresa, y tinica-
mente setd el empresario quien pueda juzgar el momento de la Empresa (los
trabajadores estin unidos tnicamente por una relacién laboral).

Incide en esta idea un dato importante: el despido por crisis es conside-
rado por la doctrina y jurisprudencia como una especie del genérico despido
por fuerza mayor, participando, en consecuencia, de todas las manifestacio-
nes del régimen juridico de éste. Anilogamente, la crisis laboral o econémica
se configura legalmente como una especie cualificada de fuerza mayor (31).

Se sefiala, en este sentido, cdmo uno de los caracteres de la fuerza ma-
yor —inducidos de las causas 6. y 7.* de la ley de Contrato de trabajo—
es la no operatividad automdtica en la extincidn de los contratos de trabajo.
La fuerza mayor no opera por si misma, sino que proporciona una causa en
virtud de la cual el empresario, si quiere, puede ejercer su facultad resoluto-
ria {Alonso Olea) (32). Y, por tanto, el hecho objetivo de crisis no serfa sino
un fundamento a tener en cuenta en la decantacién de la voluntad del em-
presario para acudir al expediente de crisis, con todos los pronunciamientos
y consecuencias propios de éste.

3} Subrayamos, no con la naturaleza de obsticulo juridico, pero si como
dato relevante a tener en cuenta, un hecho significativo, cual es que la doc-
trina especializada que se ocupa del tema en nuestro Derecho no aborda la
cuestién de la posible legitimacién de los trabajadores para incoar un proce-
dimiento de crisis.

(31) MANUEL ALONSO OLEA, Op. cit., pig. 193. «La fuerza mayor, entendida como
circunstancia obstativa independiente de la voluntad del empresario, estd prevista como
causa extintiva del contrato de trabajo en dos apartados sucesivos del articulo 76 de la
ley de Contrato de trabajo, 6.° y 7.°

(32) Op. cit., pdg. 194.
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Existe una clara omisién general en cuanto a un tratamiento completo del
temd, ya propugnando una tesis favorable a dicha legitimacién, ya soste-
niendo argumentos contrarios. Asf, en tratados generales, donde una no por-
menorizacién del tema es explicable, puede comprobarse este dato. Alonso
Garcia (33), que no se ocupa, en absoluto, de la legitimacién; Alonso Olea (34)
alude tnicamente a la incoacién por parte del empresario («la iniciativa co-
rresponde al empresarion); Bayén Chacdn (35) en la misma linea al afirmar
que «el empresario podra solicitar la autorizacién oportuna de la Delegacién
de Trabajo, la cual incoari el expediente».

Asimismo, monografias sobre el tema omiten el tratamiento directo del
problema que nos ocupa. Podemos citar, entre otros, Montoya Melgar, que se
pronuncia en estos términos: «La autorizacién administrativa ha de ser so-
licitada por el empresario afectado por la situacién de crisis, a cuya instancia
ha de incoarse el "expediente de crisis”»; «la tramitacién del expediente de
crisis tiene como presupuesto la rogacién o instancia del empresario presun-
tamente afectado por la situacidén critican... y... «la instancia o solicitud del
empresirio a la Administracién laboral es el acto que inicia el procedi-
miento» (36).

Algin autor realiza puntualizaciones de caricter aproximativo, pero sin
adentrarse en el problema. Asi, Sagardoy Bengoechea afirma la legitimacién
de los trabajadores en el procedimiento de crisis, con el caricter de interesa-
dos en el mismo acuerdo con el articulo 23-b) de la LPA (los que sin haber
iniciado el procedimiento ostenten derechos que puedan resultar directamente
afectados por la decisién que en el mismo se adopte), lo que supone una le-
gitimacién para intervenir en el procedimiento, tema distinto del que plan-
teamos, referido Gnicamente a la incoacién del mismo y a su legitimacién
posible en poder de los trabajadores (37).

Otros autores no hacen sino una pequefia alusién indirecta al tema. Asi,
Fernindez Gonzilez, al sefialar que «se trata, por consiguiente, de una causa
~—ctisis— de terminacién del contrato de trabajo a instancia casi siempre,
del empresario...» {38), lo que presupone que, excepcionalmente, pueda dat-

(33) MaNUEL ALONSso Garcfa: Curso..., Op. cit., pag. 767.

(34} Op. cit., pig. 196.

(35) BAYON CHAOSN y PEREz BoTija: Manual..., Op. cit., pig. 550.

(36) ‘MoNTOYA MELGAR: «El expediente administrativo: de crisis», en Diecisiete lec-
ciones..., Op. cit., pigs. 152 y 153.

(37) SAGARDOY: Procedimientos velativos d..., Op.. cit., pdg. 369, conclusién 5.2.

(38) Vicror FERNANDEZ GONZALEZ: «La posible revisién jurisdiccional de las reso-
luciones sobre crisis», en Diecisiete lecciones..., Op, cit., pig. 223.
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se una incoacién realizada por persona distinta del empresario, evidente alu-
sién indirecta al trabajador como parte legitimada.

‘El significativo hecho de la omisién del tratamiento de una posible legi-
timacién en poder de los trabajadores puede ser interpretado con arreglo a
un doble criterio: a) Como negativa, por exclusién, de dicha legitimacién.
b) Como tema de escasa relevancia, lo cual supondria desconocer la trascenden-
cia de los problemas planteados a diario en la prictica de las Delegaciones
Provinciales de Trabajo. Pero, en cualquier caso, es preciso consignar el dato
como una cierta dificultad planteada ante la reivindicacién, de lege lata, de la
legitimacién del trabajador para incoar expedientes de crisis, pues, por lo
prohto, no nos movemos en el terreno de una afirmacién inconcusa.

'3-3. Tesis afirmativas.—Sin embargo, es preciso efectuar un anilisis mds
detenido de la presente cuestién. La linea argumental que nos conducird a
sostener, de lege lata, que los trabajadores estin legitimados para incoar un
procedimiento de crisis, puede ofrecer los siguientes puntos de apoyo:

3-3.1. En primer lugar, encontramos un precepto que puede servir de
base. para el reconocimiento legal a los trabajadores de dicha /posibilidad de
incoacién : el articulo 10-1.° a) de la O.M. de 5 de mayo de 1967, sobre pres-
taciones de desempleo del régimen general de Seguridad Social.

Determina dicho pirrafo que: «Se considerarin expresamente declarados
en situacién legal de desempleo total o patcial aquellos trabajadores cuyo cese
total o parcial en su actividad lo sea en virtud de: a) Resolucién de la auto-
ridad laboral competente, adoptada en expediente incoado a instancia de los
emptresarios 0 de los trabajadores afectados». _

La importancia de este precepto puede evidenciarse con la siguiente afir-
macién: la totalidad de las resoluciones administrativas examinadas, que po-
nen fin en primera instancia a expedientes de crisis incoados a iniciativa de
los trabajadores, fundamentan la legitimacién activa de los mismos precisa-
mente en base al tenor de dicha norma. Asi, por ejemplo, el considerando
segundo de la resolucién de la Delegacién Provincial de Trabajo (D.P.T. en
lo sucesivo) de Madrid, de 29 de marzo de 1971 (expediente de crisis incoa-
do a instancia de los trabajadores de una Empresa) se pronuncia claramente
en estos términos: «Que como primera cuestién a examinar se plantea la de
la personalidad de los trabajadores para incoar el expediente que se sustancia,
y, ciertamente, d amparo de la O.M. de 5 de mayo de 1967, en su articu-
lo 10, ha de reconocerse a dicho personal la posibilidad de iniciar el expe-
diente» (Reg. emp. 172/71, D.P.T., Madrid). Y en idéntico sentido, por citar
Unicamente dos recientes ejemplos, la resolucién de la D.P.T. de Alicante, de
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15 de junio de 1971, en su tercer considerando (expediente, asimismo, in-
coado a instancia de los trabajadores), es también terminante: «Que los soli-
«citantes retinen plena legitimacién activa en su calidad de trabajadores de la
Empresa y establecerse en el articulo 10 de la O.M. de 5 mayo de 1967
que entre las personas que pueden solicitar expediente de crisis sean los tra-
bajadores de la Empresa» (220/71, Direccién General de Trabajo).

No obstante, es necesario convenir en que la aplicacién, en dicho sentido,
del referido precepto plantea una interesante problemdtica, cuya explanacién
es preciso intentar, en el convencimiento de que no es por completo sufi-
«ciente, para la fundamentacién de la legitimacién, la apoyatura legal sefialada.

En consecuencia, es preciso plantearse la cuestién del alcance que debe
darse, dentro de la norma del articulo 10 de Ia O.M,, a la expresién «expe-
diente incoado a instancia de los empresarios o de los trabajadores afectados».
Pueden ser dirigidas, tedricamente, tres importantes objeciones a la preten-
sién de intentar fundamentar la reiterada legitimacién de los trabajadores,
.exclusivamente, en el sefialado articulo 1o. En sintesis, son estos los argu-
mentos:

1) En primer lugar, uno relativo a la naturaleza y finalidad de
la OM. de 5 de mayo de 1967. Es evidente que no estamos en
presencia de una norma ptrocedimental, en la que pueda ampatarse
una nocién procesal cual es la legitimacidn activa; se trata, més bien,
de una norma material de aplicacién y desarrollo en la regulacién
de las prestaciones derivadas de la contingencia legal de desempleo,
dentro del régimen general de la Seguridad Social. En consecuencia,
se diria, el procedimiento de crisis tiene ya su propia normativa pro-
cedimental reguladora y, dificilmente, puede ampararse un aspecto
procesal en una norma material dictada, ademds, con una finalidad
distinta. Si el legislador hubiera querido abordar una laguna proce-
dimental, deberfa haber sido a través de la modificacién de las
propias normas procedimentales vigentes —D.C., etc.—.

2) A la vista del sentido de la O.M. de 5 de mayo de 1967,
podria pensarse que la alusién a los trabajadores contenida en el
articulo 10-1.° a) no supone el reconocimiento de la legitimacién de
los trabajadores para promover un expediente de regulacién de em-
pleo (39), sino de un procedimiento en el que se pretenda el recono-

(39) La Circular de la Direccidn General de Trabajo de 10 de febrero de 1969 de-
termina que, en lo sucesivo, los «expedientes de crisis» se denominen expedientes de
regulacion de empleo.
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cimiento de la situacién legal de desempleo al tinico efecto de las
prestaciones.

3) Argumento de orden jerirquico. El rango de la norma ci-
tada, Orden ministerial, no permite que ésta desconozca vilidamente
lo dispuesto sobre la legitimacién para incoar el procedimiento por
otra disposicién de rango superior, cual es el Decreto de Crisis.

Sobre la aplicacién del articulo 10-1.° a) de la referida O.M., podemos
sentar las siguientes conclusiones:

1) No pretendemos configurar el tenor literal del pirrafo pri-
mero a) del articulo 10 como el caballo de batalla en pro de la
construccidn cotrecta de la legitimacién de los trabajadores para ini-
clar expedientes de crisis. Afirmacién que supone, pues, el no desco-
nocimiento de las objeciones dirigidas, en tal sentido, a la reiterada
norma,

2) No obstante, la existencia de dicho precepto constituye un
dato objetivo importante a tener en cuenta en la tesis que man-
tenemos.

3) El articulo 10-1° a) de la O.M. del 67, habilita a los tra-
bajadores para que, a efectos de que se les reconozca en situacidn
legal de desempleo y demis pronunciamientos propios de la resolu-
ciné administrativa, puedan solicitarlo a través de un expediente de
regulacién de empleo.

No es que la legttimacién en favor de los trabajadores derive Unicamen-
te del articulo 10, pero si es un dato legal importante que coadyuva a dicha
formulacién. El trabajador puede incoar un expediente de crisis aunque uni-
camente persiga el fin del reconocimiento de su situacion de desempleo y la
consecucién de una indemnizacidn.

A este respecto, sobre la interpretacidon de la reiterada norma del articu-
lo 10, es ttil recoger en este lugar la doctrina sentada por una importante re-
solucidn de la Direccién General de Trabajo (D.G.T. en lo sucesivo), de 21
de octubre de 1969 {confirmatoria, en alzada, de la resolucién de la D.P.T.
de Barcelona, de 4 de septiembre de 1969, dictada en expediente de regu-
lacién de empleo a instancia de los enlaces sindicales de una Empresa). Se
recoge en sus considerandos los distintos argumentos y contraargumentos so-
bre la norma que comentamos, y apunta una interpretacién de la misma (40).

{40) Considerando 3.2: «Que tal deficiencia puede entenderse subsanada, al menos
en principio, por lo dispuesto en el reproducido fragmento del articulo 10 de la Orden
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3-3.2, Aplicacion al procedimiento de crisis de la normativa generd so-
bre legstimacion contenida en la ley de Procedimiento administrativo.—He-
mos de partir, y a ello nos remitimos, de las conclusiones que quedaron sen-

de 5 de mayo de 1967; pero sin que se oculte a esta Direccién General que asi como la
Orden de 14 de noviembre de 1961 (aunque se promulgé para cumplir la finalidad que
ahora es propia de la citada de 5 de mayo de 1967) contiene una minuciosa regulacién
del cauce de la actuacién administrativa en el especial procedimiento de regulacion del
empleo, no se aprecia en la Orden de 5 de mayo de 1967 la existencia de nortmas de
caricter procedimental sobre la citada materia de regulacién del empleo, y ello podria
interpretarse en sentido de que esta segunda O. M. se ajusta con mayor rigor a la
finalidad primordialmente pretendida, es decir, que se refiere de modo preferente a su
materia propia. que es la regulacién de las prestaciones por desempleo en desarrollo de
lo dispuesto al respecto en el texto articulado I de la ley de Seguridad Social de 21 de
abril de 1966, lo que podria conducir a apreciar en la Orden de 1967 el deseo de
evitar la inclusién en su articulado de preceptos concretos que no debieran, quizd,
haberse incluido en la de 14 de noviembre de 1961; en consecuencia, el articulo 10 de
la Orden de 5 de mayo de 1967 podria interpretarse, segin la ratio legis del precepto,
en el sentido de que la iniciacién de expediente a instancia de los trabajadores, no supo-
ne el reconocimiento de la legitimacién de los mismos para promover un expediente de
regulacién de empleo, sino de un procedimiento en el que se pretenda (sin mayores con-
secuencias) que se les reconozca su situacién legal de desempleo involuntario, a los solos
efectos de beneficiarse de las correspondientes prestaciones de Seguridad Social; pero
tal interpretacién podria desvirtuarse porque el mismo articulo hace mencién del cese
total o parcial de los trabajadores, en virtud de resolucién adoptada en expediente in-
coado a instancia de los mismos, y el expediente del que resulte el cese no seria otre
que el de regulacién del empleo; criterio interpretativo que, a su vez, podria desvirtuarse
en razén de que, si bien la Orden de 5 de mayo de 1967 se dicta en desarrollo de una
norma que tiene valor formal de ley (el texto articulado I de la ley de Seguridad So-
cial), se puede poner en tela de juicio la legalidad de dicha Orden, al menos én este
punto, pues si bien es cierto que desarrolla una norma de superior rango jerirquico’ que
¢l Decreto de 26 de enero de 1944, también lo es que la especialidad de este Decreto en
virtud' de su ratio legis no puede ser alterado por una orden desarrollada de- una ley
que persigue diferente finalidad; y si ello comporta, ademis, la ampliacién de la Jegitima-
cién activa reconocida en el citado Decreto, se podria estimar como no vilida en virtud
del criterio interpretativo que concede preferencia a la validez de la norma especial (el
Decreto), sobre la general (aunque sea de superior rango) o sobre otra norma- especial,
pero que funda su especialidad en razén a un propésito diferente de la primera; pero
si se admitiera como vélida esta interpretacién, la conclusién obligada seria la siguiente:
que, por una conducta desleal de la Empresa, y ante la falta de legitimacion activa de
los trabajadores para instar un expediente de regulacion del empleo, s6lo se verian be-
neficiados, al reconocérseles en situacién legal de desempleo involuntario, con las presta-
ciones originadas por tal situacién, pero sin que les alcance el derecho a indemmizacion
que,’ de otro modo, podria haberles correspondido, es decir, si se les hubiera admitido
la legitimacion activa para instar el expediente.»

Considerando 4.”: «Que utilizando esta via de interpretacién se llegarfa al siguiente
resultado: que al enfrentarse los trabajadores con irregularidades graves e imﬁﬁrab]es
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tadas al abordar anteriormente el tema del campo de aplicacién’ de la' LPA,
y la especial y definitiva incidencia de esta norma en la regulacién de los pro-
cedimientos especiales declarados vigentes por la disposicién final 1. a tenor
del articulo 1.° de la LPA. Quedé suficientemente sentado que la LPA se
aplica, en gran parte, de modo directo a las materias propias del procedimien-

a la Empresa, que podrian traducirse en el impago de salarios o en la imposibilidad de
prestaciones de servicios, o en ambos casos a la vez, de un modo absoluto o patcial, la
tnica defensa que les queda es la de solicitar y obtener la declaracién de reconocimiento
‘de su situacién de desempleo involuntario, con derecho a las correspondientes presta-
tiones, pero, segin se indicd, sin derecho a la indemnizacién que se reconoce en favor
de los afectados por un expediente de regulacién del empleo; ahora bien, la misma
inadmisibilidad de un resultado semejante, indica que no puede ser querido por la
norma, y si se intenta alcanzar la voluntad del legislador, ha de llegarse a la conclu-
sién de que, si bien se contempla como supuesto normal el de la legitimacién activa de
la Empresa en la iniciacién de un expediente de regulacién del empleo, y no se con-
sagra con la misma claridad la de los trabajadores, tampoco se les niega la posibilidad
de que les alcancen los beneficios que, sin ninguna duda, les hubiera correspondido en
el caso de que la autorizacién para el cese hubiera sido concedida, previa peticién de
la Empresa, y en este sentido la correcta interpretacion del articulo 10 de la Orden de
5 de mayo de 1967, seria la siguiente: no se deriva de él, directamente, la legitimacién
de los trabajadores para instar el expediente de regulacién del empleo, pues tal precepto
atiende fundamentalmente a la obtencién de una declaracién administrativa de recono-
cimiento del cardcter involuntario del desempleo, declaracién que puede originarse
tanto de la iniciativa de la Empresa como de los trabajadores, sin precisar ni exigir una
determinada via por la que se llegue a tal declaracién, que puede ser lu del procedi-
miento, de regulacion del empleo, como medio instrumental adecuado para la produccion
de'la totalidad de los efectos beneficiosos para los productores, a los que interesa no
tanto la cesacién de las actividades de la Empresa cuanto la obtencién del amparo legal
pleno de que se verian privados st ante la conducta de la misma llegaran a verse forzados
a la rescisién voluntaria de sus contratos de trabajo, con pérdida de la totalidad de los
beneficios que exigen como requisito de eficacia la involuntariedad .de los afectados, a
los cyales no puede perjudicar la pasividad de la Empresa ante un estado de hecho que
hace peligrar sus legitimos intereses; y, en este sentido, el tan repetido articulo de la
Orden de’'s5 de mayo de 1967 pone de manifiesto el decidido propdsite del legislador
de habilitar a los trabajadores, no sélo para la obtencién del - reconocimiento de su
situacién de desempleo involuntario, siempre de limitadas consecuencias, sino también
para que, a través del procedimiento mds idéneo les alcancen los demds efectos que
completan los propios de dicha declaracion, propésito éste que ya late en la Orden de
14°de noviembre de 1961 y que pone de relieve cémo no solamente no se produje una
norma que excediera de la finalidad que pudiera estimarse como adecuada, sino que,
al permanecer vigente la ordenacién procedimental prevista para los expedientes de
regulacién del empleo, y al acudir a un criterio sistemdtico de interpretacién, se hace
necesaria la conjugacién de dichas dos érdenes ministeriales, de las que se desprende
~la procedencxa de la via utilizada.» (Resolucién de la Dlreccxon General de Trabajo de
‘21 dé octubre de 1069, Cr. 222/69, DGT.)
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to administrativo de crisis laboral o econdémica; y, precisamente, el titulo II
{los interesados en el procedimiento) de dicha norma constituye una de las
materias de directa y preferente aplicacién. No es, en definitiva, que dicha
normativa (capacidad de obrar, legitimacidn para incoar el procedimiento, le-
gitimacién para intervenir en el mismo) recogida en la LPA debe tenerse
en cuenta junto a las respectivas normas especiales reguladoras del procedi-
miento de crists, sino que es Gnicamente la que rige de modo directo.

La materia relativa a legitimacsién para incoar el procedimiento de crisis
estd, pues, regulada «prima facie» por el articulo 23 a) de la LPA, vy, sola-
mente, en cuanto no desconozca dicha regulacidn, por el resto de la norma-
tiva procedimental especial {sefialadamente el D.C.). Y, consiguientemente, el
procedimiento especia! de crisis podrd ser legitimamente tncoado por quienes
se presenten como titulares de derechos o de intereses legitimos. La ley no
exige, con caracter exclusivo, la titularidad de un derecho piiblico subjetivo
para que una persona, interesada en el procedimiento, lo sea hasta tal pun-
to que pueda incoarlo vilidamente, sino que puede ser suficiente con la
ptesencia de un interés legitimo.

Diversos derechos subjetivos e intereses legitimos, cuya titularidad osten-
ta el empresario, derivados de la estructura y organizacién de la Empresa,
determinan la legitimacién activa de éste para incoar un procedimiento, en
el que se va a decidir sobre el futuro de una unidad sobte la que posee un
poder de decisién y, en ocasiones, un detecho de propiedad. Apunta a esta
idea la reiterada normativa del Decreto de Crisis en la formulacién sistema-
tica de la legitimacién empresarial. Sin embargo, hemos de convenir funda-
damente en que, aun no existiendo dicha regulacién, la legitimacién del em-
presario habria de operar en base al articulo 23 a) de la LPA, de general
aplicacién.

Por otra parte, es preciso subrayar que también derivan de la terminacién
del expediente intereses legitimos para el trabajador. La resolucién admi-
nistrativa que pone fin al procedimiento puede afectar al esquema de los
intereses de los trabajadores detivados de la norma laboral, como tendremos
ocasién de exponer seguidamente.

Estimamos, en consecuencia, que no debe sostenerse la tesis legalista de
que la legitimacién de los trabajadores en la iniciacién de un expediente de
regulacién del empleo no puede operar al ser desconocida, de modo siste-
mitico ademas, por la normativa del D.C. y demds disposiciones. Semejante
pretensién (inicamente pone de manifiesto dos cosas:

a) Desconocimiento de que, en materia de legitimacién proce-
dimental, la doctrina sentada por la LPA es directamente aplicable.
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b) Que no se ha puesto en consonancia con la LPA la especial
normativa reguladora del procedimiento de crisis —sefialadamente-
el D.C.—, lo que significa, al menos en esta materia, un incumpli-
miento de lo preceptuado por el articulo 2.° del Decreto de 10
de octubre de 1958 sobre procedimientos especiales en vigor, al
determinar que «por los distintos Ministerios se elevarin a la Pre-
sidencia del Gobierna... las propuestas de adaptacién de dichos pro-
cedimientos especiales, en cuanto sea posible, a las directrices de-
la LPA»., Norma que especialmente estuvo dirigida para aquellas
materias en que la LPA habia de regir con caricter supletorio, peto-
que, con mayor motivo, puede ser invocada al referitnos a una ma-
teria —legitimacién— en que la incidencia de la LPA supone una
aplicacién preferente de la misma por su propio imperativo (41).

Asi pues, si por imperativo del articulo 23 a) de la LPA, cualquier titu--
lar de un interés legitimo que se derive de la resolucién del procedimiento
puede promover un expediente de crisis laboral, el paso obligado es la inda-
gacién de la existencia de algiin interés que ostenten los trabajadores en la
sustanciacién y decisién del procedimiento de crisis, la existencia de un inte-
tés legitimo, es decir, amparado en una norma expresa, y no cualquier ven-
taja de indole moral o semejante.

Para llevar a cabo tal investigacién, es preciso partir de un supuesto-
previo, cual es una situacién objetiva de crisis econdmica por la que efecti-
vamente atraviesa una Empresa (42}, caracterizada por la existencia de «in-
solubles dificultades de tesoreria» (resolucién de la D.G.T. de 10 de julo
de 1969), que determinan «una economia empresarial de escasas posibilida-
des de saneamiento» {resolucién de la D.G.T. de 12 de julio de 1969). Situa--
cién, por hipétesis, econémica y financieramente cadtica, con casi nulas po--
sibilidades de futura superacién.

Ante semejante coyuntura irremediable, el empresario debe llegar a la
conclusién objetiva de la imposibilidad de la reanimacién de la Empresa
{partimos, pues, de un supuesto hipotético de existencia de auténtica crisis,.
tal y como se define por la doctrina y jurisprudencia, pues en nuestro De-
recho no existe una precisién legal de tal concepto} y, en consecuencia, so--

(41) Con estas indicaciones, pues, intentamos destruir la primera objecién, pura-
mente legalista, dirigida contra la posible legitimacién de los trabajadores para incoar-
procedimientos de crisis, tal y como expusimos al comienzo de este capitulo.

{42) Sobre el concepto de crisis, vid. SAGARDOY BENGOECHEA: «Sobre las crisis labo--
rales o econémicas: Concepto», en Diecisiete lecciones..., Op. cit., pigs. 137 a 140.

Asimismo, puede verse ALONSQ OLEA: Derecho del tvabajo, Op. cit., pig. 197.
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licitar de la autoridad laboral competente, a través del oportuno procedimien-
to de regulacién de empleo, el cese de la actividad y consiguiente resolucién
de las relaciones laborales con el personal (o cualquier otra medida interme-
dia, pero es preciso no olvidar que, por hipdtesis, nos movemos en un
supuesto extremo). Si esta incoacién empresarial se produce, y se comprueba
como cierta en la tramitacién del expediente, la resolucién administrativa
contendrd, junto con los pronunciamientos que se deriven hacia la’ Magistras
tura de Trabajo como demanda de oficio a efectos de la fijacidn y percibo de
la correspondiente indemnizacién y las gestiones cerca del Instituto Nacional
de Previsién sobre las prestaciones de desempleo, la salvaguarda de los dere-
chos del trabajador previstos para tal situacién.

Pero, ¢y si la prevista incoacién empresarial del expediente no llega a
producirse?, ¢y si, por ejemplo, la Empresa continlia su actividad, mediando
dicho supuesto de crisis irremediable, con una falta absoluta de trabajo y
consiguiente impago de salatios? En este sentido es preciso pensar, a mayor
abundamiento, en la posibilidad de que semejante situacién se prolongue en
el tiempo, con evidente e intolerable perjuicio ocasionado a los trabajado-
res, derivado de una serie de acontecimientos que les son ajenos o, cuanto
menos, en cuya gestacién no han intervenido.

¢Cudl serd, en dicho caso, la decisidn a adoptar por el trabajador afec-
tado? Evidentemente, en semejante situacién, cuando no existen perspectivas
algunas de superacién, no deberid continuar, debiendo dejar la Empresa en
biisqueda de nueva ocupacién profesional.

Para ello cuenta con los siguientes datos:

a) La existencia de la causa b) del articulo 78 de la ley de
Contrato de trabajo (relacién de las justas causas en virtud de las
cuales el trabajador puede, por su propia decisién unilateral, resol-
ver el contrato de trabajo): «La falta de pago o de puntualidad en
el abono de la remuneracién convenidan.

b) El régimen legal de desempleo, conjunto de prestaciones que
tratan de paliar, en alguna medida, los efectos de la pérdida invo-
luntaria del trabajo, hasta tanto encuentre nueva ocupacién, siem-
pre que no transcurran los plazos reglamentarios («pudiendo y que-
riendo trabajar pierden su ocupacién sin causa a ellos imputable...»,
articulo 172 de la ley de Seguridad Social), .

Sin embargo, y aqui nos encontramos ante la esencia de la cuestién, exis-
te una clara incompatibilidad entre los. dos apartados sefialados. El régimen
de desempleo no opera automiticamente, radicando la explicacién de - dicha
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incompatibilidad en dos premisas (requisitos de la situacién legal de desem-
pleo ademds de los propios del concepto):

1) Involuntariedad en la causa del desempleo (art. 4.° de la OM. de
5 de mayo de 1967), ya que «la proteccién del desempleo no seri aplicable
a los trabajadores que cesen voluntariamente en su empleo».

El trabajador puede hacer uso de la justa causa de extincién unilateral
del articulo 78-b) de la ley de Contrato de trabajo, pero no podrad ser decla-
rado en situacién legal de desempleo como beneficiario de las reglamentarias
prestaciones, ya que se trata de posibilidades de uso alternativo.

2) Necesidad de declaracidn de la situacién de desempleo, y esta decla-
racién solamente funciona en los casos enumerados, con caricter exhaustivo,
en el articulo 10 de dicha Orden. Se trata, pues, de una relacién taxativa de
supuestos.

Asi, solamente se considerardn expresamente declarados en situacién legal
de desempleo (salvo en el caso de personas asimiladas a la condicidn de tra-
bajadores por cuenta ajena), a tenor del articulo 10 referido, aquellos traba-
jadores cuyo cese total o parcial en su actividad lo sea en virtud de:

a) Resolucién de la autoridad laboral competente dictada en el
cotrespondiente procedimiento {de crisis),

b) Declaracién en sentencia firme de despido improcedente.

¢) Reconocimiento expresado en conciliacién sindical o ante Ma-
gistratura de Trabajo de que ha existido despido improcedente.

En el caso que nos sitve de supuesto, el cese del trabajador no habria
sido en virtud de ninguna de las circunstancias indicadas. En consecuencia,
el trabajador habria de permanecer en la Empresa, soportando la situacién
descrita lineas atrds, o bien resolver unilateralmente su contrato de trabajo,
no pudiéndose acoger, entonces, al régimen de desempleo.

Sin embargo, de la resolucién administrativa adoptada en expediente de
regulacidén de empleo deriva para el trabajador la tnica posibilidad legal via-
ble de que se le declare en situacién de desempleo, al figurar su nombre en
la relacién de trabajadores afectados incluida en la resolucién de la autoridad
laboral, Deriva, pues, un manifiesto interés legitimo, el que emana de los
beneficios del tégimen de desempleo que le reconoce el sistema de la Segu-
ridad Social. Y en base a ello, y cuando el empresario no ha decidido la in-
coacién del referido procedimiento, hemos de convenir en que el trabajador
estd legitimado activamente, en base, precisamente, a las consecuencias que
dimanan de la resolucién administrativa (incluso como demanda de oficio
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ante la jurisdiccién laboral a efectos de indemnizacién). Y ello es asi, miaxime
cuando el propio articulo 10-1.° a} de la O.M. de 5 de mayo.de 1967 prevé
la incoacién del expediente por parte de los trabajadores (nos remitimos a lo
expuesto sobre este punto anteriormente}.

La presencia del «interés legitimo» {régimen de desempleo y percepcién
de la indemnizacién correspondiente) es, pues, la piedra de toque que hace
posible el fundamento de la legitimacion del trabajador en el procedimiento
de crisis, para su promocion (interés legitimo del art. 23-a) de la LPA, con-
cepto paralelo al «interés directon, como base de la legitimacidn para intet-
poner un recurso contencioso-administrativo, del art. 28-1.° a} de la ley Regu-
ladora de la jurisdiccién contencioso-administrativa, de 27 de diciembre de
1956) {43).

Este interés legitimo puede verse afectado, en algunos supuestos, en caso
de no defender la legitimacién de los trabajadores para promover expedientes
de crisis (44). Podemos esquematizar dichos supuestos en una triple mani-
festacidn

1) Alzamiento del empresario (el art. 890 del Cédigo de Comercio lo
configura como supuesto de quiebra fraudulenta). El empresario abandona el
centro de trabajo con todos o algunos de sus bienes, o sin bienes, descono-
ciéndose su paradero.

(43) Reiterada jurisprudencia del Tribupal Supremo precisa el concepto de «interés
directo». Asi, sentencia del Tribunal Supremo, Sala 3.2, 3 de julio de 1962: «... derecho
derivado del ordenamiento que se considere infringido por el acto o disposicién im-
pugnada»; sentencia del Tribunal Supremo, Sala 4.2, 23 de noviembre de 1g62:
«.. reflejo que repercute en trascendencia econdmica...»; sentencia del Tribunal Su-
premo, Sala 4.2, 4 febrero 1970: «... los que tuvieren interés directo en ello, férmula
cuya brevedad y precisién excluyen cualquier sutileza dubitativa, y en este sentis
do de amplia apertura en favor de toda persona directamente interesada se ha pro-
nunciado el Tribunal Supremo en sentencias de 12, 14 y 19 de mayo de 1960,
reconociendo que interés directo es aguél que, de prosperar la accién entablada, origi-
narfa un beneficio en favor del accionante; que no debe restringirse el concepto de lo
que puede entenderse por interés directo; que cuando se pretende el reconocimiento
de una situacién juridica individualizada, sélo estardn legitimados —pero lo estardn—
los que tengan un interés subjetivo que se pretenda hacer valer...» Asi, también, senten-
cia del Tribunal Supremo, Sala 3.% de 25 de febrero y 14 de marzo de 1970; sentencia
del Tribunal Supremo, Sala 4.%, de 29 de abril de 1970; sentencia del Tribunal Su-
ptemo, Sala 5.2, de 27 de mayo de 1970, etc.

(44 En caso de insolvencia de la Empresa que impida hacer efectiva la indemniza-
cién reconocida por la jurisdiccién laboral, el importe de la misma se abonard por el
Instituto Nacional de Previsién en concepto de prestaciones complementarias de des-
empleo, segin el articulo 20 de la O. M. de 5 de mayo de 1967, modificado por la
O. M. de 15 de julio de 1970.
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En este caso se produce un incumplimiento total y absoluto de las obliga-
ciones derivadas del contrato de trabajo (impago salarial, falta de ocupacién
efectiva...). En la base se encuentra la cadtica situacién econémica, y en la
forma, el alzamiento del empresario.

Se trata de un supuesto relativamente frecuente, dentro de los expedien-
tes de regulacién de empleo incoados a instancia de los trabajadores, en la
prictica daria de las Delegaciones Provinciales de Trabajo. Asi, por ejemplo,
la resolucién de la D.P.T, de Madrid, de 15 de febrero de 1971: «Que desde
diciembre del pasado afio, el personal que ejercia la direccién del negocio
dej6 de aparecer por el centro de trabajo, desconaciéndose su paradero...».
Asi también, la resolucién de la D.P.T. de Madrid, de 29 de marzo de 1971:
«...exponiendo la andmala situacidén en que se encontraba dicha entidad en
relacién con sus trabajadores, por cuanto desde diciembre de 1970, ningin
representante acudia al centro de trabajo...» (Reg. emp. 49 y 172/71,
Madrid).

En estos casos, postulamos una legitimacién directa de los trabajadores en
la incoacién del procedimiento.

2) Cierre de la Empresa, sin la previa autorizacién administrativa, con
incumplimiento, asimismo, por parte del empresario, de las obligaciones de-
rivadas del contrato de trabajo.

En este sentido, por ejemplo, la resolucién de la D.P.T. de Madrid, de
14 de abril de 1971: «Que... tras un periodo de administracién judicial (la
Empresa) habia cerrado la industria, adeudando importantes cantidades de sa-
larios...» (Madrid, Reg. emp. 204/71).

Sentamos, igualmente, la legitimacién de los trabajadotes, de forma di-
tecta, para la incoacién del procedimiento de crisis.

3) Existencia de una situacién objetiva de crisis insuperable (falta de tra-
bajo y falta de salario) y el empresario no decide la incoacién del expediente
de regulacién de empleo.

En este caso, ante los intereses legitimos en juego y como finico medio
para su consecucién, debe ser sostenida la legitimacién de los trabajadores
para promover el procedimiento en defecto de incoacién empresarial (incoa-
cién subsidiaria).

Asi, por ejemplo, la resolucién de la D.P.T. de Madrid, de 31 de mayo
de 1971: «..el motivo fundamental de la comparecencia era la tensién exis-
tente entre Empresa y trabajadores, como consecuencia de que la primera pro-
cedié al pago de haberes con gran irregularidad y retraso, por la critica situa-
cién econémica que atravesaba; que al momento actual se adeudaba al per-
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sonal el salario de tres quincenas, y a cierto nimero de productores, tres
meses y medio, existiendo sensibles descubiertos en las cotizaciones a la Se-
guridad Social, aunque al personal se le habia hecho los descuentos corres-
pondientes; se apuntaba, de otro lado, la negativa de proveedores a facilitar
materia prima por la falta de pago, y, por iltimo, que la maquinaria se en-
contraba embargada» (45) (Madrid, Reg. emj. 353/71)

3-3.3. Existencia de una constante prictica adminmistrativa, constitutiva
de importantes precedentes, en la tramitacion de expedientes de crisis incoa-
dos a instancia de los trabajadores {46).—Son numerosos, en la prictica diaria
de las Delegaciones Provinciales de Trabajo, los procedimientos de regula-
cién de empleo incoados, sobre los presupuestos indicados, por los trabajado-
res, llegando en algunos casos a plantearse en alzada la cuestién ante la Di-
reccién General de Trabajo.

Los diversos considerandos se plantean el problema de la legitimacién de
los trabajadores, como cuestién previa, abordando seguidamente su justifica-

(45) Reiterados fallos administrativos en este sentido: resolucibn de DPT de
Madrid de 15 de marzo de 1971: «... desde septiembre del pasado afio se les adeudaba
sus salarios; que no realizaban trabajo alguno por carencia del mismo...», «en Ja Em-
presa no existe actividad alguna..., se comprobé que la maquinaria estaba parada, sin
efectuarse produccién alguna». Asi, también, resoluciones DPT de Madrid de 21 de
abril y 17 de agosto de 1971... (Madrid, R. e. 180/71).

En idéntico sentido, resolucién DPT de Barcelona de 2 de julio de 1968, 4 de
septiembre de 1969, 29 de julio de 1970, etc. (DGT, Cr. 413/68, 222/69, 206/70).

(46) Han sido examinadas, para la realizacién del presente trabajo, la totalidad de
las resoluciones de la Delegacién Provincial de Trabajo de Madrid dictadas con oca-
sibn de expedientes de crisis a instancia de los trabajadores, cuyos mds importantes
fundamentos, previa conveniente seleccién, son recogidos en este lugar.

Asimismo, he examinado resoluciones de las Delegaciones de Trabajo de Barcelona,
Alicante y Cdceres. Se recoge, igualmente, el examen efectuado en los archivos de la
Direccién General de Trabajo sobre las escasas resoluciones dictadas, con ocasién de
recursos de alzada planteados contra resoluciones de instancia. Son pocos los asuntos
que pasan, en alzada, a la Direccién General (o al ministro, en su caso), ya que en
numerosos casos media el alzamiento empresarial o el cierre del Centro, con total
desinterés por los asuntos de la Empresa.

No obstante, no he encontrado ningiin precedente jurisprudencial sobre el tema
{solamente en lo que se refiere, in gemere, al concepto de «interés legitimo» o «interés
directo»), pese a haber examinado la doctrina contencioso-administrativa del Tribunal
Supremo de los dltimos tiempos.

Nota.—Se citan las referencias de los archivos donde han sido obtenidas las reso-
luciones y precedentes que se incluyen en el texto.
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cién legal. Del examen de la doctrina sentada en las diversas resoluciones re-
visadas, pueden ser esquematizadas las siguientes cuestiones:

1) Fundamento de la legitimacién de los trabajadores.

Numerosas resoluciones administrativas, en ptrimera instancia procedimen-
tal, invocan, en orden a realizar dicha justificacidn, el tenor literal del ar-
ticulo 10-1.° a) de la O.M. de 5 de mayo de 1967. Ya hemos visto, en pigi-
nas anteriores, la problematica derivada de la aplicacién de dicha norma y
de qué manera entendemos su correcta interpretacidn, pero lo cierto es que,
en la prictica, semejante precepto aporta una casi uninime justificacién. Asi,
la resolucién de la D.P.T. de Madrid, de 15 de febrero de 1971: «Que la
primera cuestién a contemplar es la relativa a la personalidad para promover
este expediente; y efectivamente, al amparo del articulo 10-1.° a) de la O.M.
de 5 de mayo de 1967, los trabajadores pueden perfectamente promover la
la accidn cuando se da la circunstancia, como en el presente caso, de encontrar-
se totalmente desamparados...» (Madrid, 49/71) (47).

No obstante, existe reiterada doctrina sentada por la Direccién General
de Trabajo que, profundizando mis sobre el tema de la legitimacién de los
trabajadores y ademis de invocar el referido articulo 10, alude, como plata-
forma de fundamento de la misma, al concepto de «interés legitimo», lo que
estimamos se coloca en la linea de una correcta postura doctrinal.

Asi, la importante resolucién de la Direccidn General de Trabajo de 14
de noviembre de 1968 (48) que, en su considerando tercero, sienta esta doc-
trina: «.. se considera conveniente examinar si los trabajadores ”in genere”

(47) Podemos citar, en dicha linea, numerosos precedentes administrativos: reso-
lucién de la DPT de Madrid de 15 de marzo de 1971: «Que la primera cuestién
que se plantea y debe resolverse es la personalidad de quien insta las presentes actuacio-
nes. En este sentido, procede declarar la pertinencia de la accién deducida, conforme
a los términos del articulo 10 de la O. M. de 5 de mayo de 1967) (Madrid, 180/71): reso-
Iucién de la DPT de Madrid de 14 de abril de 1971: «Que al amparo de lo dispuesto
en la O. M. de 5 de mayo de 1967, es pertinente reconocer a los trabajadores la perso-
nalidad necesaria para la promocién del presente expediente» (Madrid, 204/71): reso-
lucién de la DPT de Madrid de 21 de abril de 1971t «Que al amparo de lo estable-
cido en la Orden de 5 de mayo de 1967 se reconoce personalidad para promover las pre-
sentes actuaciones a los trabajadores de la Empresa» (Madrid, 246/71). Asi, también, la
reciente resolucién de la DPT de Madrid de 17 de agosto de 1g971; la resolucién
de la DPT de Cicetes de 28 de enero de 1969 (DGT, Cr. 30/69; la resolucién de
la DPT de Barcelona de 2 de julio de 1968 (cit.) y las diversas citadas a lo largo de
este trabajo.

(48) Resolucién confirmatoria, en alzada, de la resolucién de la DPT de Barcelona
de 2 de junio de 1968, dictada en expediente de crisis tramitado a instancia de los
trabajadores (DGT 413/68).
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pueden considerarse legitimados para la incoacion de un expediente de crisis,
y en este sentido es preciso tener en cuenta que, segin el articulo 23 de
la LPA (precepto aplicable tinto al procedimiento administrativo general,
como 4 cualquiera de los especiales por expresa disposicion del articulo 1.°
de dicho texto legal) se consideran interesados en el procedimiento adminis-
trativo: a quienes lo promuevan «como titulares de derechos o intereses legi-
timos», resultando de ello que todo fitular de derecho o interés legitimo puede
iniciar el procedimiento administrativo y, en consecuencia, ha de estimarse a
los trabajadores como legitimados para la iniciacion de un expediente de
crisis, pues si bien el Decreto de 26 de enero de 1944 y demds normas re-
guladoras de la materia, como la O. M. de 14 de noviembre de 1961, dictada
en desarrollo de la ley de 22 de julio de 1961, contemplan el supuesto mds
frecuente y normal de iniciacion a peticion de la Empresa, no se clerra el
paso d supuesto de que el expediente se incoe a peticién de los trabajadores,
y prueba de que dicha posibilidad existe es que la O. M. de 5 de mayo
de 1967 lo reconoce de modo expreso.»

Asl, también, la resolucién de la DGT de 14 de octubre de 1968 (49):
«.. que si el procedimiento administrativo puede iniciatse a instancia de per-
sona interesada.. es preciso acudir a quienes se consideren legalmente inte-
resados y, de acuerdo con el articulo 23 de dicho texto legal (LPA} los in-
quilinos pueden iniciar el procedimiento..., y por ello no puede negarse a los
inquilinos directamente afectados en sus intereses econdmicos, personalidad
para iniciar el expediente» (ain referido a un supuesto distinto, la argumen-
tacién puede ser vilida).

Y, en idéntico sentido, se podtian citar varios precedentes administra-
tivos en apoyo de la legitimacién de los trabajadores en base al interés legi-
timo de los mismos.

2) Configuracién de la legitimacién de los trabajadores como requisito
de admisibilidad.

En las diversas resoluciones examinadas se puede observar que el funda-
mento y justificacién de la legitimacidn activa de los trabajadores aparece
configurada como requisito previo para el enjuiciamiento del fondo del asun-
to planteado, como requisitc de admisibilidad para que la autoridad laboral
pueda pronunciar sobre el aspecto material de la cuestién.

(49) Resolucién confirmatoria, en alzada, de la resolucién de la DPT de Barcelona
de 5 de mayo de 1968 (DGT 363/68).
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3) Justificacién de la resolucién de las relaciones laborales en base a los
perjuicios ocasionados a los productores.

Reiterados fallos administrativos apuntan a esta consideracién. En tal sen-
tido, por ejemplo, la resolucién de la Direccién General de Trabajo de 19 de
octubre de 1970: «... las anomalias en la actuacién de la Empresa que deter-
minaron la peticién de los trabajadores, son de tal gravedad que obligaron
a los mismos a la presentacién de una solicitud» que se estima en garantia

de sus intereses (DGT 206/70) (50).

4) Concrecién de la legitimacién de los trabajadores.

Hemos aludido repetidamente a la legitimacién en poder de los «trabaja-
dores» de la Empresa, in genere, pero no hemos especificado si corresponde,
con cardcter exclusivo, a la totalidad de los mismos, a través de sus represen-
taciones sindicales a nivel de Empresa —Jurado, enlaces—, o si es mera-

{50} En idéntico sentido, dentro de la prictica cotidiana de las Delegaciones de
Trabajo (expedientes incoados a instancia de los trabajadores):

— Resolucién DPT de Alicante, de 15 de junio de 1971: «Que la situacidn
de la Empresa evidentemente es insostenible..., siendo conveniente, pues,
proceder a darle solucién definitiva, pudiendo ser ésta la que formulan los
solicitantes (rescisién de las relaciones laborales), dada la situacién de Ia
Empresa, la cual ha hecho dejacién de los mds elementales derechos que a
aquélla corresponden...» (DGT 220/71.)

— Resolucién DPT de Barcelona, de 29 de julio de 1970: «Los hechos
alegados por los trabajadores... demuestran la imposibilidad de que la Empresa
continie desarrollando normalmente sus actividades y determinan la nece-
sidad, a fin de que los derechos de los trabajadores citados queden adecuada-
mente garantiados, de acceder a lo solicitado. (DGT 206/70.)

— Resolucién DPT de Madrid, de 15 de marzo de 1971: «... la actitud
de la Empresa en relacién con su personal, de completo desentendimiento de
sus obligaciones; con impago de salarios; con inactividad en sus funciones...,
llevan a esta Delegacién a estimar pertinente adoptar medidas tutelares en
relacién con los trabajadores a su servicio...» (Mad. 180/71.)

— Resolucién DPT de Madrid, de 14 de abril de 1971: «Que, ciertamente,
la situacién de desamparo en que el personal se encuentra, como consecuencia
de la conducta de la Empresa, hace que esta Delegacién decida resolver en
armonia con lo interesado.» (Mad. 204/71.)

Asi, también el tercer considerando de la resolucién DPT de Madrid de 21 de abril
de 1971, el segundo de la resolucién de 31 de mayo de 1971, también de Madrid... (reso-
lucién citada).
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mente suficiente la presencia de uno sélo de los trabajadores para instar el
procedimiento.

De los diversos expedientes examinados podemos sefialar la siguiente tipo-
logia de supuestos de incoacién por parte de los productores:

1) El Jurado de Empresa, en representacién de la totalidad de
los trabajadores.

2) Los enlaces sindicales de la Empresa.

3} La totalidad de los productores, sin articular la legitimacién
a través de su representacién sindical en el seno de la Empresa.

4. Diversos trabajadores de la Empresa.

En todos estos supuestos se ha admitido la legitimacién activa para incoar
el procedimiento. Tedricamente, cabe sentar la legitimacién siempre que apa-
rezca el supuesto que la fundamenta: presencia del interés legitimo del ar-
ticulo 23, a), LPA, respondiendo a este sentido la expresién «trabajadores afec-
tados» del articulo 1o, 1.% a), de 1la O. M. de 5 de mayo de 1967. La existencia
del interds legitimo en la resolucién administrativa del expediente concurre
en cualquiera de los trabajadores afectados por la situacién de la Empresa.
De ahi, que quepa sentar, al menos técnicamente, la legitimacién individual
de cualquiera de los productores. :

No obstante, en la realidad prictica, y ante la generalizacién de las cir-
cunstancias a todos los trabajadores, se suele articular la legitimacién a través
del Jurado de Empresa o, en su defecto, de los enlaces sindicales, si bien es,
asimismo, frecuente, la ratificacién de la totalidad de la poblacién laboral
afectada. La presencia en el expediente de la totalidad de los productores con-
curre, en todo caso, al ser necesaria dicha relacién, con una serie de datos per-
sonales y profesionales exigida por la ley, para su incorporacién al expe-
diente (si no consta inicialmente, la Delegacién de Trabajo debe requerir a
los interesados para que articulen su presencia a través de dicha relacién).

CONCLUSIONES

A la vista de las consideraciones expuestas a lo largo de las piginas ante-
tiores, y a modo de colofén que evidencie de forma esquemitica los resul-
tados obtenidos, estimamos importante la formulacién de las siguientes con-
clusiones :
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1) Los trabajadores, in genere, estin legitimados activamente, de lege
lata, para incoar un procedimiento de crisis laboral o econdmica, en base a:

a) Incidencia del concepto de «interés legitimo», derivado del
articulo 23, a), LPA, de directa y preferente aplicacién al procedi-
miento administrativo especial de crisis laboral o econémica.

b) Presencia de una causa de habilitacién legal; articulo 10, 1.% a),
de la O. M. de 5 de mayo de 1967, no obstante la problemitica que
su aplicacién plantea.

c) Existencia de una constante prictica administrativa y doec-
trina de la Direccién General de Trabajo en favor de la referida legi-
timacién.

2) Una primera consideracién de lege ferenda.

Es preciso subrayar la necesidad de proceder a una recopilacién, en un
solo texto, de la numerosa normativa que regula el procedimiento de crisis la-
boral. La intencién que deberia presidir dicha refundicién habria de estar
orientada en un doble sentido:

a) Recoger la importante incidencia de la LPA en la regulacién
del procedimiento de crisis, importancia derivada de la aplicacién,
en parte directa y, en parte, subsidiaria, de dicha norma (51).

b) Configurar en un solo texto, eliminando los impottantes pro-
blemas de interpretacién y aplicacién, la numerosa normativa exis-
tente.

3) De lege ferenda, asimismo, estimamos que setia deseable una incoacién
del procedimiento por parte de la Administracién laboral, de oficio.

Estimamos que habria de ser una legitimacién subsidiaria de segundo gra-
do {en defecto de incoacién empresarial y de los trabajadores) en poder de
la Inspeccién de Trabajo. Determinadas circunstancias pueden aconsejar una

(s1) Vid. BAYON CHACON y PEREZ BoTija: Manudl..., Op. cit., pig. s61.

«La materia que abordamos en este epigrafe esti necesitada de una regulacién de
conjunto, aunque la jurisprudencia administrativa y una circular de 1968 hayan ido
estableciendo una serie de criterios que permiten una seguridad juridica mayor que la
existente al publicarse el Decreto de 1944.»

Conclusiones sobre este tema pueden verse en SAGARDOY BENGOECHEA: El despido
laboral v los expedientes de crisis, Bilbao, 1969. Asimismo, en Procedimientos relativos
a crisis de trabajo..., Op. cit.,, pig. 369. «La regulacién de este procedimiento ofrece
una notable dispersién que justificarfa una refundicién...»
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intervencién de tal tipo, promoviendo un procedimiento en defensa de los
intereses de los trabajadores, cuando éstos no han procedido a su proteccién.

La nueva normativa habria de articular debidamente esta incoacién de
oficio por parte de la Inspeccién de Trabajo, como organismo idéneo para
comprobar, en todo momento, la realidad de los supuestos, y si, en su caso,
se ha producido alguna lesién de los derechos o intereses de los trabajadores
afectados.

M. CARLOS PALOMEQUE LOPEZ
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