EN GENERAL, SOBRE LAS LEYES DE "ACOMPANAMIENTO" Y
EN ESPECIAL SOBRE LA DE 1996 PARA 1997"

Manuel Alonso Olea

Hace bastantes afios, los profesores que entonces formdbamos el Departamento
de Derecho de Trabajo y Seguridad Social de la Facultad de Derecho de la Universidad
Complutense, discutimos durante unos dfas el tema general Trabajo y Seguridad Social
en la Ley de Presupuestos de 1985; las ponencias fueron publicadas el mismo afio por
el Instituto de Estudios Fiscales, con un Epilogo de su Director, Prof. Albiflana, que
conclufa diciendo que "las leyes anuales de Presupuestos Generales del Estado ... estdn
siendo leyes-6mnibus en cuanto al contenido material de su “articulado™"'.

Muy poco después, y ain con algin precedente anterior, la congestién del
articulado de los Presupuestos Generales del Estado accedia al Tribunal Constitucional.
Dos melosas sentencias 65 y 134/1987, de 21 de mayo y 21 de julio, respectivamente?,
se ocuparon incidentalmente del tema.

La 65/1987 nos dijo que "no puede ... descartarse la posibilidad de que la
inclusién injustificada de materias no relacionadas con la disciplina presupuestaria
suponga una restriccion ilegitima de las competencias del poder legislativo, al disminuir
sus facultades de examen y enmienda [del proyecto de ley] sin base constitucional”, al
quedar envuelta en la prohibicion del articulo 134.6 de la Constitucién, que exige "la
conformidad del Gobierno para la tramitacién ... [de] ... toda proposicién o enmienda
que suponga aumento de los créditos o gastos presupuestarios”. Pero se descartd tal
“posibilidad”en el caso, admitiéndose en cambio la de que no eran objetables las
regulaciones contenidas en el articulado de la Ley de Presupuestos si estaban
"relacionadas directamente ... bien con las previsiones de ingreso y habilitaciones de

3l . .. , .. .
Sobre el tema de esta disertacién, con variantes, pronuncié sendas conferencias en las Facultades de
Derecho de la Universidad de Extremadura en Ciceres, y del Pais Vasco en San Sebastidn.

Aprovecho en ¢l texto actual las abundantes e importantes observaciones que se me hicieron en los
correspondientes coloquios.

M. ALONSQ OLEA, G. BARREIRO GONZALEZ, M* E. CASAS BAAMONDE, R. ESCUDERO
RODRIGUEZ, J. LOPEZ LOPEZ, M. SEQUEIRO DE FUENTES; I. E. SERRANO MARTINEZ, J. L.
TORTUERO PLAZA, C. ALBINANA GARCIA-QUINTANA; Trabaj(} y Seguridad Social en la Ley de
Presupuestos para 1985, Instituto de Estudios Fiscales; Monograffas, n° 39, Madrid, 1985. Un volumen de
202 pdgs. cuyo sumario refleja la multitud variopinta de los temas sociales que se subfan al émnibus. En
pdg. 138, la cita de ALBINANA.

2 Comentadas ambas en M. ALONSO OLEA, Jurisprudencia Constitucional sobre Trabajo y
Seguridad Social; Madrid, 1987, tomo V; la primera (ref. 236) comentada por M* E. CASAS BAAMONDE;
y la segunda (ref. 254) por A. MONTOYA MELGAR.

13



Manuel Alonso Olea

gasto, bien con los criterios de politica general en que las previsiones presupuestarias

se sustentan'?.

La 134/1987 remite a su precedente en la 65/1987, y nos insiste en que ya tiene
el TC dicho que "una Ley de Presupuestos no tiene solo por objeto la aprobacién de la
prevision de ingresos y de las autorizaciones de gastos del Estado, sino que también
puede incluir regulaciones directamente relacionadas con aquella prevision y

autorizaciones, o con los criterios de politica econdmica que en ellos se sustentan'.

Y asi como en el precedente de la 65/1987 la china para, el TC en el caso leve o
inexistente, era que se hurtaran al procedimiento legislativo ordinario materias no
presupuestarias, ahora la objecién sobre la que se insiste, también para el TC leve e
inexistente en el caso, es que la "reiteracion sistemdtica de una disposicion temporal
podria suponer, a la larga, una forma de sustraer al debate parlamentario una norma,
incluyéndola sistemdticamente en el procedimiento de elaboracién mds restringido de

una Ley de presupuestos'’.

Finalmente, la sentencia 83/1993, de 8 de marzo, se mueve en cuanto al punto
concreto que nos ocupa, en la misma linea y atin la refuerza suponiendo "un paso
adelante ... en detrimento de la concepcién doctrinal excepcional de las leyes
presupuestarias"®.

Kok ok ok ok ok ook ok

Pese a esta jurisprudencia, evidentemente la conciencia del legislador no debi6
quedar del todo tranquila ante la vista de la multitud que se subia al dmnibus; y mds
dado que, como se ha visto, aunque suaves y, si se quiere cada vez mds suaves, las
admoniciones contra la préctica eran continuas.

Probablemente aqui estd el origen de las leyes de "acompafiamiento" as{
llamadas, o, en su denominacién formal, leyes "de Medidas Fiscales, Administrativas y
del Orden Social”, a partir de 1994, con versiones sucesivas en 1995 y 1996 para
"acompafiar” a las respectivas leyes de presupuestos. Al émnibus se le afiadié un
remolque y al remolque se hizo subir todo lo que parecia excesivo, incluso
cuantitativamente, para el 6mnibus.

La version dltima de lo anterior es la Ley 13/1996, de 30 de diciembre de
Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social, publicada el mismo difa y en las
pdginas inmediatamente siguientes del Boletin Oficial del Estado a las en que aparece
la ley acompafiada, Ley 12/1996 de Presupuestos Generales del Estado para 1997. Dos
gruesas leyes ambas, y aiin mds la de acompafiamiento: las 71 paginas (comprendidas

3 Considerando 5° de la sentencia; mias las cursivas.
4 Considerando 6°; también son mias las cursivas.

5 Con esto se contesté a la gravisima observacion del Tribunal Central de Trabajo de que "la
reduccién de las pensiones a la tasa fijada, produce los efectos de un tributo informal, que se financia
reduciendo las cargas publicas entre la cifra natural de aquéllas ... y el limite fijado" por el precepto
pseudopresupuestario.

Pero, ya dijimos en el texto, el limite era temporal a juicio del TC, suponiendo "una reduccidn
directa de los gastos presupuestarios, por lo que no puede considerarse improcedente su inclusion en una
ley de presupuestos” (mias las cursivas). Se consumd asi para siempre la confiscacién parcial de las
pensiones con la imposicién de un tope de percepcidn independiente del de cotizacidn para las mismas.

6 Jurisprudencia Constitucional sobre Trabajo y Sequridad Social, tomo XI, ref. 721; comentario de
M* E. CASAS BAAMONDE, pags. 244-245 y 249; de ella las cursivas.
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entre la 38.974 y la 39.064 del BOE de 31 de diciembre) frente a las 57 (comprendidas
entre la 38.818 y la 38.974 del mismo BOE).

Es la Ley de acompafiamiento para 1997 un confuso montén de normas
heterogéneas sobre materias mil, de las cuales seleccionaremos algunas para el "... en
particular sobre la Ley de 1997" que se menciona en el titulo de esta disertacion.

L T T I B

Pero antes, vamos a referirnos en general a la practica de esta heterogeneidad en
el contenido de la ley caracterfstica comin de las de acompafiamiento.

Un tema viejo este.

Dentro del Libro que las Etimologias de San Isidoro dedican a "Las Leyes y los
Tiempos", aparece un brevisimo Capitulo XVI Sobre las leyes "satura”, que dice asi:

Ley "satura" es la que trata de muchas cosas al mismo tiempo; y se llama asi de
la abundancia de cosas, como si dijéramos, de la 'saturacién'.

Muy pertinentemente, los traductores de las Etimologias que manejo’ insertan a
pie de pagina una nota seglin la cual, "las leges saturae o per saturam fueron prohibidas
por la Lex Caecilia Didia del 98 a.C.", Ley identificada por Rotondi como la Lex
Caecilia Didia de modo legum promulgandarum y de la que nos dice que fue
promulgada por los Cénsules Quinto Cecilio Metelio Nepos y Tito Didio, renovando la
prohibicion, ya existente en tiempo de los Gracos, de incluir en un dnico proyecto de
ley, disposiciones heterogéneas, esto es, de la rogatio per saturam®.

Supongo que ni San Isidoro ni mucho antes que €l los cénsules Cecilio y Didio,
ni antes de éstos los Gracos -quizd los dos, Tiberio Sempronio y Cayo- hubieran
vacilado en decir que las leyes de acompafiamiento, las leyes de medidas fiscales,
administrativas y del orden social, son leyes saturadas y como tales prohibidas por
contrarias a un buen modo de proponer y aprobar las leyes.

De forma que estamos incurriendo, suavemente dicho, en una deficiencia
conocida, acusada y prohibida hace mas de dos mil afios. En el del Derecho, como en
tantos otros dmbitos, nada hay nuevo bajo el sol’; no lo hay ni en la deficiencia ni en su
critica porque, en cuanto a esto dltimo, aparte de lo que dejo dicho y continuaré
diciendo, leo en el dictamen del Consejo Econdmico y Social sobre el proyecto de lo
que después seria la citada ley 13/1996, como por el mismo se "llama la atencién sobre
el riesgo que conlleva la utilizacién extensiva de esta practica [de las de las leyes de
acompafamiento] al dispersar la normativa, restdndole coherencia y dificultando su
comprensién normal, con el eventual riesgo, asimismo, de producir inseguridad juridica
en los intérpretes y aplicadores de las normas"'".

7 J. Oroz Reta y M. A. Marcos Casquero, Biblioteca de Autores Cristianos, Madrid, 1982, pigs. 516-
517.

El texto latino de San Isidoro, dice: Satura vero lex est queae de pluribus simul rebus eloquitur, dicta
a copia rerum et quasi a saturitate.

En una versidn inglesa de las Etimologias que desde hace tiempo manejo (trad. E. BREHAUT,
Nueva York, 1873, reimpresa en 1912 y 1964), la traduccidn es muy similar a la espafiola.

8 G. ROTONDI, Leges publicae populi romani, ed. Mildn, 1912, 656/98; pdg. 335.

9 _Como ya tengo dicho en otro lugar, estoy acompafiado, por no decir iluminado, por el Prof.
MARTINEZ GIRON en esta indagacidn sobre las leyes saturadas.

10 Dictamen sobre el "Anteproyecto de Ley de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social”,
en Consejo Economico y Social, Dictdmenes 1996; Madrid, 1997, pdgs. 27 a 78; la cita de pdg. 51.
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Ya si entramos en las normas "del orden social” que he seleccionado de la Ley
de Acompafiamiento para 1997. Insisto en que se trata de una seleccién y que otras
muchas también de este "orden", no digamos de los demds, podrian ser traidas a
colacion. Repdrese en que lo que importa a efectos de esta disertacién es lo
estrambdtico del sitio en que aparecen las normas y no su contenido sustantivo, aunque
alguna referencia habra que hacer a éste en cada caso.

Comencemos de una vez.

k k k ok ok ok ok ok

El articulo 115 de la Ley de Acompafiamiento (en adelante LPac), dice:

"Articulo 115. Provisién de puestos directivos de las Instituciones Sanitarias de
la Seguridad Social gestionadas por el INSALUD.

1.- La provisién de los organos de direccién de los centros, servicios y
establecimientos sanitarios, gestionados por el INSALUD, podrd efectuarse conforme
al régimen laboral de alta direccidn, previsto en el Real Decreto 1382/1985, de 1 de
agosto.

2.- Se entienden por érganos de direccidn, a los efectos prevenidos en el nimero
anterior, los Directores Gerentes de los Centros de Gasto de Atencién Especializada y
Atencién Primaria, asi como los Directores y Subdirectores de division".

Exploremos este precepto.

Dispuso el Reglamento de hospitales del INSALUD, aprobado por RD.
521/1987, de 15 de abril, que la "autoridad superior del hospital” era su respectivo
gerente, cuya relacion con el hospital serfa de naturaleza laboral aunque especial: la
relacién laboral especial de "alta direccion" prevista en el articulo 2.1.a) del Estatuto de
los Trabajadores y regulada por el RD. 1382/1995, de 1 de agosto.

Por consiguiente, conforme al articulo 11.1 de este Decreto, el gerente que es "de
libre designacién”, puede ser cesado por "desistimiento” del hospital empleador, como
informé el Consejo de Estado al dictaminar su proyecto'' y se apresurd a confirmar la
jurisprudencia®, con derecho a la indemnizacion comparativamente infima ("siete dias
de salario en metdlico por afio de servicio, con el limite de seis mensualidades"), salvo

que se hubiera pactado una mayor, esto es, salvo que el contrato se hubiera "blindado™".

Seiidlese ademds que el gerente, no tiene necesariamente que ser médico,
precepto éste del RD. 521/19870 que fue impugnado en su dia, afirmdndose
judicialmente su legalidad".

Asf las cosas, la disposicion final 7* de la Ley 29/1991, de 16 de diciembre de
Presupuestos Generales del Estado para 1992, siguiendo los pasos de un RD. 118/1991,
de 25 de enero, y derogando norma general contenida en el articulo 34.cuatro.1.c).4 de
la Ley 4/1990, de 29 de junio, de Presupuestos Generales del Estado para 1990 (buena

1" Dictamen nim. 50.426, de 9 de abril de 1987.
12 Sentencia del Tribunal Supremo, de 17 de diciembre de 1990, Sala de lo Social (Ar. 9796).

13 Remito sobre esto a M. ALONSO OLEA, “Extincidn del contrato de alta direccion por voluntad
del empresario”, en Estudios juridicos en homenaje al Prof. AURELIO MENENDEZ, Madrid, Civitas, 1966
(vol. IV, pags. 5047-5071). En general, sobre la relacién laboral especial de alta direccién, M. Alonso Olea
y M* E. CASAS BAAMONDE, Derecho del Trabajo, 15 ed., Madrid, 1997, capitulo 2.V (pdgs. 72-80).

14" Sentencias del Tribunal Supremo, Sala [entonces 4°, Contencioso-Administrativa] de 14 y 20 de
diciembre de 1988 (Ar. 9954 y 9982) y Sala 3%, de 13 de marzo de 1989 (Ar. 1985).
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prueba esta del pandemonio normativo de las leyes de presupuestos que han heredado
las leyes de acompafiamiento), inter alia dispuso que la provisién de los drganos de
direccion de ... los centros, servicios y establecimientos sanitarios gestionados por el
INSALUD ... se efectuard conforme al régimen laboral especial de alta direccién. Con
lo cual, entiéndase referido a todo este personal directivo "genérico” lo dicho (extincion
del contrato por desistimiento, indemnizacién legal infima, posibilidad de "blindaje")
respecto a los gerentes.

Colocado en este contexto el articulo 115 de la LPac del 97 transcrito, parece
tener como finalidad restringir la posibilidad de contratacién como altos directivos del
personal "gerencial” del INSALUD, especificando cuales son exactamente las plazas -
ni sOlo las de los gerentes ni todas las de personal directivo- que puedan ser ocupadas
por personas en régimen laboral especial de alta direccion.

Concluyamos este comentario recalcando, de un lado, el lugar tan inapropiado
para colocar el contenido del articulo 115 y, de otro, el estudio que hubiera exigido por
el legislativo, para comprender la cosa de que se hablaba. Posiblemente se hiciera éste;
es el temor a que no se haga siempre el que crea el recelo ante las leyes saturadas.

kockoskockoskoskoskosk

El articulo 100 de la LPac, dice:

Se modifica el art. 70.2 del texto refundido de la Ley General de Seguridad
Social, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de junio, que queda
redactado de la siguiente forma:

"Los empresarios asociados a una Mutua a los fines de las presentes normas,
habrdn de proteger en la misma entidad a la totalidad de sus trabajadores
correspondientes a centros de trabajo situados en la misma provincia, siempre gue ésta
se encuentre comprendida en el dmbito territorial de la Mutua. A estos efectos se
entenderd por centro de trabajo el definido como tal en la Ley 8/1980, de 10 de marzo,
del Estatuto de los Trabajadores".

Supongo que puedo insistir sobre lo impertinente que resulta modificar la Ley de
Seguridad Social en una LPac con el objeto de precisar cual es el ambito de actuacion
de las Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales.

En cuanto al fondo, la modificacién consiste en el inciso... situados en la misma
provincia, siempre que ¢sta se encuentre comprendida en el dmbito territorial de la
Mutua, que sustituye al derogado; significando una modificacién permisiva o
ampliatoria de la eleccion por el empresario del asegurador de sus responsabilidades
legales por accidentes de trabajo.

Conforme a la redaccién anterior, todos los trabajadores de un mismo
empresario, pareceria, tenfan que estar asegurados en una misma Mutua (si se optaba
por el aseguramiento mutual en vez del aseguramiento en el Instituto Nacional de la
Seguridad Social, se entiende); con la redaccién actual queda claro que si el empresario
tiene centros de trabajo en varias provincias, puede asegurar en distintas Mutuas, con
obligacidon de asegurar sélo en una de ellas todos los trabajadores de los centros de cada
provincia.

(E1 art. 101 de la LPac modific6 a su vez el 75.2 de la LSS, sobre
icompatibilidades de los directivos de las Mutuas; de ambas modificaciones derivé la
de varios articulos del Reglamento de Mutuas [RD. 1993/1995, de 7 de diciembre] y del
de inscripcion, afiliacion, ... etc. [RD. 84/1996, de 26 de enero] por el RD. 250/1997,
de 21 de febrero).

* ok ok ok ok ok K K
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El art. 89 de la LPac se titula:

"Equiparacién de la suspension del contrato de trabajo por maternidad en los
casos de adopcidn a los de filiacion bioldgica'.

Tras esta ribrica pomposa, el art. 89 procede a dar nueva redaccién, dice, al
extenso apartado 4° del art. 48 del Estatuto de los Trabajadores.

Baste por nuestra parte decir que el nuevo ET. art. 48.4 es idéntico al viejo ET.
art. 48.4, salvo que, en su pdrrafo 3° la suspension del contrato por adopcién del hijo
menor de nueve meses, que antes era de ocho semanas, pasa a ser de dieceiséis semanas,
igualandose asi "la suspension del contrato de trabajo por maternidad en los casos de
adopcion”, a los de filiacion bioldgica, como dice la ribrica del articulo 89.

Por cierto, los inmodificados parrafos 1° y 2° de ET articulo 48.4, son de
imposible juego conjunto. Las seis semanas (dentro de las dieciocho) inmediatamente
posteriores al parto necesariamente han de ser disfrutadas por la madre, conforme al
parrato 1°, sin que quepa que, como dice el parrafo 2, "la madre ... al iniciarse el perfodo
de descanso por maternidad, pueda optar porque el padre disfrute hasta cuatro de las
dltimas semanas de suspension®.

ok ok ok ok ok k%

El art. 92 de la LPac, dice: "Asistencia al gran invdlido".

El articulo 139.4, pdrrafo 2, del texto refundido de la Ley General de la
Seguridad Social, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de junio, queda
redactado en los siguientes términos:

"A peticién del gran invdlido o de sus representantes legales podrd autorizarse,
siempre que se considere conveniente en beneficio del mismo, la sustitucién del
incremento a que se refiere el parrafo anterior por su alojamiento y cuidado en régimen
de internado en una institucion asistencial piblica del Sistema de la Seguridad Social,
financiada con cargo a sus presupuestos”

La modificacion del precepto de la LSS afecta a su inciso final. Lo que en el texto
viejo era "institucién asistencial adecuada”, pasa a ser "institucion asistencial puiblica
del sistema de Seguridad Social financiada con cargo a sus presupuestos’.

Es evidente el sentido restrictivo de la norma al exigirse ahora que el alojamiento
y cuidado por el que se opte, lo sea en establecimiento de la Seguridad Social.

Como es sabido, el "incremento” de que se habla es del 50% adicional a su
pension a que tiene derecho el gran invdlido para que pueda remunerar a la persona que
le atienda".

I EEEEEE

El art. 79 de la LPac dice:

Articulo 79. Competencia jurisdiccional.

15 Reitero al respecto lo que tenemos dicho M. ALONSO OLEA Y M* E. CASAS BAAMONDE en
Derecho del Trabajo, 15% ed., Madrid, 1997, pags. 126, nota 18.

"Aunque este pintoresco inciso [el de ET. art. 48.4.2] hace la salvedad de que en el momento de su
efectividad la incorporacién al trabajo de la madre suponga riesgo para su salud, en todo caso, el descanso
obligatorio minimo de la mujer de seis semanas tras el parto ha de ser respetado para cumplir con el art. 3.2-
3 del Convenio de la OIT n 103, 1952, Relativo a la proteccidn de la maternidad (revisado; el anterior es el
nuim. 3, de 1919), ratificado por Espafia.
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Se modifica el articulo 233 del texto refundido de la Ley General de la Seguridad
Social, aprobado por el Real Decreto legislativo 1/1994, de 20 de junio, que queda
redactado de la siguiente forma:

«Las decisiones de la Entidad Gestora competente, relativas al
reconocimiento denegacién, suspension o extincién de cualquiéra de las
prestaciones por desempleo serdn recurribles ante los érganos jurisdiccionalés
del orden social, previa reclamacién ante dicha Entidad Gestora en la forma
prevista en el articulo 71 del texto refundido de la Ley de Procedimiento
Laboral aprobado por Real Decreto legislativo 2/1995, de 1 de abril.

También serdn recurribles ante los érganos jurisdiccionales del orden social,
previa reclamacién ante la Entidad Gestora competente en la forma prevista
en el articulo 71 del texto refundido de la Ley de Procedimiento Laboral,
aprobado por Real Decreto legislativo 2/1995, de 7 de abril, las resoluciones
siguientes de la Entidad Gestora:

a) Las relativas a la exigencia de devolucién de las prestaciones
indebidamente percibidas y al reintegro de las prestaciones de cuyo pago sea
directamente responsable el empresario, establecidas en el articulo 227.1 de
esta Ley, a excepcion de las actuaciones en materia de gestién recaudatoria
conforme a lo establecido en el articulo 3.b) del texto refundido de la Ley de
Procedimiento Laboral, aprobado por Real Decreto legislativo 2/1995, de 7 de
abril.

b) Las relativas al abono de la prestacion por desempleo en su modalidad de
pago tnico, establecido en el articulo 228.3 de esta Ley.

c) Las relativas a la imposicion de sanciones a los trabajadores por
infracciones leves y graves conforme a lo establecido en el articulo 46,
apartados 1 y 4 de la Ley 8/1988, de 7 de abril, de Infracciones y Sanciones
en el Orden Social».

Una modificacién de extensién cuantiosa ésta del derogado art. 233 LSS cuya
redaccién derogada se limita al inciso 1° del hoy parrafo 1, esto es, al que comenzaba
"las decisiones de la entidad gestora ..." y concluia "... ante los érganos jurisidiccionales
del orden social".

Pide esto un minimo estudio sobre el sentido de la modificacion, que podria ser
el siguiente:

Dado que las decisiones sobre desempleo son recurribles ante la Jurisdiccién
social, es claro que antes de demandar debe ser agotada la via previa, como manda el
art. 71.1 de la LPL (Texto Refundido, aprobado por RD. Legislativo 2/1995, de 7 de
abril; en adelante, LPL); la via previa ante la Entidad gestora que ha dictado el acto
contra el que la demanda se dirige. Pero en esto, el art. 79 LPac no pone ni quita nada
que antes no ex1st1era Dejemos pues el inciso nuevo que comienza "... previa
reclamacion ..." como aclaracién o complemento innecesario de norma respecto de cuya
aplicacion no ex1st1a duda'l.

16 Sobre los "Procesos especiales de Seguridad Social”, ALONSO OLEA y MINAMBRES PUIG,
Derecho Procesal del Trabajo, 9* ed., capitulo 1°, pdgs. 241-257, Madrid, 1997; pdginas de las cuales las
242 a 244 estin destinadas al estudio de la reclamacion previa.

Las reclamaciones previas en materia de Seguridad Social son una modalidad de la reclamacién
previa en general a la que se refieren los arts. 69 70, 72 y 73 de la LPL; en ALONSO OLEA y
MINAMBRES PUIG, loc. cit., capitulo 2°, pdgs. 129 a 137.
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El pérrafo 2° se descompone en los apartados a) b) y ¢) cada uno de las cuales
comprende materias de desempleo respecto de las cuales se insiste, tanto sobre que es
la Social la jurisdiccién llamada a conocer, sobre como la necesidad de reclamar
previamente ante la entidad gestora antes de demandar. Por cierto, debi dejarlo dicho
antes, la entidad gestora de las prestaciones de desempleo es el Instituto Nacional de
Desempleo (en adelante INEM), bien que la gestion recaudatoria esté confiada, como
en general la de los recursos de la Seguridad Social a la Tesorerfa General de ésta (en
adelante TGS).

Examinemos por separado cada uno de los tres pdrrafos.

En cuanto al pdrrafo a) las reclamaciones de devolucién de prestaciones
indebidas percibidas que el INEM (o la TGS) dirijan bien contra el trabajador perceptor,
blen contra el empresario si éste era quien las pagaba por delegacion, quedan atribuidas

a la Jurisdiccién Social, como habifa venido diciendo la jurisprudencia que por tanto el
precepto no hace sino confirmar.

El estrambote segin el cual si el acto es de gestion recaudatoria, la competente
es la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, reitera en sus propios términos el
precepto de LPL art. 3.b) que cita; lo que no viene a cuento es su insercidn en este lugar,
salvo para recalcar que la devolucién de prestaciones indebidas no es gestién
recaudatoria. Pero ello nada aclara y sobrecarga innecesariamente este precepto del
apartado a); esto por no decir de él, como se podria por lo expuesto, que es por
completamente innecesario.

En cuanto al apartado b), vale lo que se acaba de decir respecto del a); que de las
reclamaciones en cuanto a la prestacién de desempleo "en su modalidad de pago tinico"
(LSS, art. 228.3) conoce la Jurisdiccion Social, es declaracién constante de la
jurisprudencia, asi de la Contencioso-administrativa, como de la social™®. De este
apartado b) lo mds que puede dedirse es, pues, que confirma la jurisprudencia citada.

Por cierto, existe una sentencia conforme a la cual el debate no sobre la
prestacién misma de pago lnico, sino sobre si ha sido destinado su importe a Ja
finalidad que autoriza tal forma de pago, existe una sentencia, digo, que atribuye la
competencia la Jurisdiccién contencioso administrativa. Posiblemente la generalidad
actual, esto es, tras la LPac, de LSS art. 233.b) enviaria esta cuestién también a la
Jurisdiccidn Social. Si asf fuera, y posiblemente haya de ser asf, el precepto harfa algo
mds que confirmar.

En cuanto al apartado c) es precepto realmente innovador y extrafio. Venia y
viene entendiéndose sin apenas discrepancia que las decisiones administrativas
sancionadoras por incumplimiento de la legislacién social, estaban atribuidas siempre a
la Jurisdiccidn contencioso-administrativa. Como de siempre tenemos dicho: contra las
resoluciones administrativas sancionadoras pueden interponerse "los recursos
administrativos y jurisdiccionales que legalmente procedan (LIS, art. 153). La
jurisdiccién competente por razén de la materia es la contencioso-administrativa [ arts.
9°4 1L.OPJ, 1 LICA y 3a) LPL]"™.

17 Sentencias de Ia Sala 3%, Seccion 7%, de 19 de noviembre de 1991 (Ar. 8726) y 4 de noviembre de
1992 (Ar. 9081), entre otras.

18 Engre otras, sentencias del Tribunal Supremo, Sala 3%, Seccién 7%, de 28 de junio de 1991 (Ar. 5990)
y Seccién 4%, de 9 de julio de 1996 (Ar. 5967); también entre otras, sentencias del Tribunal Supremo, Sala
4*, en unificacién de doctrina, de 8 de marzo y 23 de mayo de 1995 (Ar. 1755 y 3998) y 16 de febrero de
1996 (Ar. 1498).

19 STS, Sala 3%, Seccién 4%, de 22 de junio de 1995 (Ar. 5164).

20 Ultimamente, ALONSO OLEA y CASAS BAAMONDE, Derecho del Trabajo, cit.cap. 35°
pdg.1048.
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La sorpresa que causa el apartado c) es doble:

En primer lugar, la excepcién a la generalfsima regla recién expuesta,
atribuyendo a la Jurisdiccidn social las reclamaciones contra las sanciones impuestas a
los trabajadores conforme al art. 46 de la Ley de Infracciones y Sanciones en el Orden
Social (la LIS citada).

En segundo lugar, que esta atribucién competencial se hacfa sélo respecto de las
infracciones leves y graves, exceptudndose a contrario las correspondientes a
infracciones muy graves que por tanto quedan atribuidas a la jurisdiccidon contencioso-
administrativa.

La razén posible y adn probable del precepto es que las sanciones por
infracciones leves y graves las impone el INEM y las por muy graves, la Direccién
Provincial de Trabajo. Pero la verdad es que partir por gala en dos la jurisdiccién en
cuanto al sistema sancionador va a ser sumamente perturbador y abre la posibilidad de
discrepancias de criterios judiciales. Mucho mds ldgico hubiera sido abrir una via
administrativa "ministerial” contra la decision de la entidad gestora para venir a parar a
la contencioso-administrativa, cualesquiera que fueran la entidad de la infraccién y la
consiguiente de la sancidn, aceptada ya como lo estd por la jurisprudencia que es en
efecto aquella jurisdiccién la que debe conocer en el caso de las muy graves®.

k ok ok ok ok ok ok ok

La disposicién adicional sexta de la LPac, dice:
Disposicién adicional sexta. Programa de Fomento del Empleo para 1997.

Uno. De conformidad con lo establecido en la disposicién adicional tercera del
Real Decreto Legislativo 1/1995 de 24 de marzo, por el que se aprueba el texto
refindido de la Ley del Estatuto de los Trabajadores, durante el perfodo comprendido
entre ¢l 1 de enero y el 31 de diciembre de 1997 se aplicard el Programa de Fomento
del Empleo regulado en el articulo 44 de la Ley 42/1994, de 30 de diciembre, de
Medidas Fiscales, Administrativas y de Orden Social.

Dos. No obstante lo previsto en el apartado anterior, al articulo 44 de la Ley
42/1994 antes citada se le afadird un nuevo apartado cuatro, conforme al tenor
siguiente:

«Cuatro. 1. Se prestard especial atencién a los programas y acciones que
persigan la mejora de la ocupacidn efectiva de las personas con discapacidad
fisica, psiquica o sensorial.

2. Las medidas de fomento contenidas en este articulo referentes, tanto a la
modalidad de contratacién temporal del apartado uno, letra ¢), como a las
ayudas y bonificaciones del apartado dos, letra a), serdn plenamente
aplicables a las personas con discapacidad, cualquiera que fuera su situacién
laboral anterior, sin que sea exigible el requisito previo de ser beneficiarios de
las prestaciones por desempleo ni estar previamente inscritos durante un
periodo determinado como demandante de empleo.

3. Se faculta al Gobierno el desarrollo de cuantos programas y/o acciones
operativas resulten convenientes para la mejora del nivel formativo y de
empleo de las personas con discapacidad, dictanto para ello las disposiciones
precisas y disponiendo de los recursos necesarios dentro de las
disponibilidades presupuestarias.»

21 Auto del Tribunal Supremo, Sala de Conflictos, de 10 de junio de 1996 (Ar. 9127) y sentencia Sala
3* [4%], de 30 de noviembre de 1996 (Ar. 8708).

21



Manuel Alonso Olea

Se trata de una norma de extremada importancia en cuanto que los contratos de
trabajo ajustados al Programa forman el bloque de los temporales o por tiempo
determinado y éstos, a su vez, como es sabido, la inmensa mayoria de los que se vienen
celebrando estos afios, nada menos que el 95,90% de los que se celebraron en afio 1996;
se nos informé en su momento que de los 8.627.547 contratos de trabajo celebrados en
1996, "los de cardcter indefinido son 353.786 ... [es decir] un 4,10% del total". Los
restantes 8.273.621, un 95,90% lo fueron por tiempo determinado™.

De los dos nimeros que componen la disposicion adicional, el nlimero Uno se
limita a prorrogar para el afio 1997 el Programa que habia sido establecido y regulado
por la LPac[95] para este afio y que habia sido prorrogado para 1996 por la LPac[96]%.

Se apreciard que en el texto actual del ET, es su disposicién adicional 3 la que
se refiere a los Programas de Fomento del Empleo, aunque su redaccidn es para un
ambito mas restringido que el de la LPac, para lo que desde luego, no existe ningiin
obstdculo por razén de rango, aunque sf la anomalia consabida entre una norma como
lo es la del ET de vigencia indefinida, y otra como la LPac, de vigencia limitada al
"periodo comprendido entre el 1 de enero y el 31 de diciembre de 1997".

El numero Dos es novedad en cuanto, ya que no normativo directo, si en cuanto
autoriza y manda al Gobierno medidas especiales -tanto de contratacidn temporal, como
de bonificaciones en las cotizaciones para la Seguridad Social- para la mejora de la
ocupacién de las personas con discapacidad fisica, psiquica o sensorial, tema éste
dltimo de atencién profunda reciente™.

# ok ock ok ok sk sk ok

Alin podria aumentarse el elenco y el comentario de disposiciones "del Orden
Social” en la LPac (y aln si se quiere, bien que no con tanta abundancia ni dispersion,
en la propia Ley de Presupuestos). Pero me temo que si siguiera, los drboles no dejarian
ver el bosque y alin me temo que éste no se vea ya bien con lo que queda expuesto.
Llamando bosque, es claro, al conjunto de normas dispersas que nos sitilan ante esta
especie moderna de {eyes saturadas .

22 v de ellos, por cierto, un 70% "tuvieron una duracion inferior a tres meses”, datos todos ellos del
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Instituto Nacional de Empleo, La contratacién y paro registrados
en 1996.

23 Las LPacs citadas son la Ley 42/1994, de 30 de diciembre (de acompaiiamiento para 1995) y el Real
Decreto-Ley 12/1995, de 28 de diciembre (de acompafiamiento para 1996).

24 B. ALONSO GARCIA, prélogo de S. Martin-Retortillo Baquer, El régimen juridico de la
proteccion social del minusvdlido, Madrid, Civitas, 1997.
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ADDENDUM

Poca vida ha tenido el niimero Uno de la disposicidn adicional 6* de la LPac,
iltima comentada, dado que las medidas de fomento de la contratacién temporal han
sido sustituidas por otras nuevas y distintas de fomento de la "contratacion indefinida y
de la estabilidad en el empleo”, contenidas en el RDL. 9/1997 de 16 de mayo,
complementario o simbidtico del RDL. 8/1997, de 16 de mayo, que también tiene como
una de su finalidades el "fomento de la contratacién indefinida'.

Las derogaciones expresas de la LPac y de las remisiones que ésta hacia al art.
44 de la ley 42/1994 (LPac 1995), estdn contenidas en las respectivas disposiciones
derogatorias dnicas [apartado b) del RDL. 8/1997; y apartados 1° y 2° de la del RDL.
9/1997]. Por cierto:

Los dos recién mencionados Decretos Leyes fueron publicados en el Boletin
Oficial del Estado del dia 17 de mayo de 1997. Para diversidn o tortura del intérprete,
en el Boletin Oficial del Estado del dia 24 dia siguiente, aparecieron sendas
correcciones de errores que se referfan dnica y precisamente al apartado b) de la
Disposicién Derogatoria del 8/1997, y al apartado 2° de la Disposicion Derogatoria del
9/1997. Con trazo muy grueso: la correccion de errores tiene por objeto mantener y
salvaguardar el fomento del empleo, incluso a través de contrataciones temporales, de
trabajadores minusvalidos.

Quiz4 estos errores y la necesidad de su correccion sean demostracion del mare-
mégnum normativo de las LPacs.

Esto dicho, sin sentirnos especialmente torturados, bien que tampoco
grandemente divertidos, no es este el lugar de entrar en el cambio radical, cuando
menos formal externo normativo, que supone pasar de fomentar el empleo mediante la
contratacién temporal a fomentar la contratacion indefinida; cosas que, aunque no
necesariamente contradictorias, son muy distintas.

ok ok ok ok kK ok

Y todo en espera de lo que nos traiga la LPac [98].
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