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I. INTRODUCCION.

Este trabajo tiene por objeto, estudiar el régimen juridico de la reclamacién previa y los
recursos administrativos que en materia de Seguridad Social se establecen como
tramites administrativos previos al proceso social, tanto en los procesos iniciados contra
actos prestacionales como contra aquello no prestacionales, asi como la eficacia de la
congruencia entre la via previa administrativa y la procesal como institucion dirigida a
eliminar el conflicto y mejorar la seguridad juridica. En tal sentido consideramos que la
unificacion de los instrumentos impugnatorios en via administrativa en una Unica
modalidad, la motivacion pormenorizada de las decisiones con el pertinente tratamiento
de todas las cuestiones planteadas, y la celeridad en la resolucion, podrian constituir
una buena practica que permitiria la reduccion de la litigiosidad amén de un
funcionamiento mas eficaz de la administracion de justicia al conseguirse una mayor
claridad en las pretensiones.
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II. LA VIA PREVIA EN EL PROCESO DE SEGURIDAD SOCIAL. REGIMEN
JURIDICO DE SUS MULTIPLES MODALIDADES.

En la actualidad la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Social (en adelante LRJS)
establece en materia de Seguridad Social hasta ocho procedimientos administrativos
reguladores de la via previa al proceso judicial, cada uno de ellos con tramites, plazos y
efectos diferentes y todo ello sin perjuicio de aquellas reclamaciones previas que se
presentan contra la Administracion cuando actia como empresario despojada de
imperio o cuando lo hace ejerciendo potestades distintas a las relativas en materia de
Seguridad Social. En este sentido la nueva ley lejos de conseguir una simplificacion en
los procedimientos ha realizado el ejercicio contrario, es decir abundar en la diversidad
de ellos creando a nuestro juicio una mayor confusion.

Por ello y para clarificar algo la situacion vamos a distinguir el régimen juridico de cada
uno de los procedimientos actualmente regulado y comprobar si realmente se cumple en
la actualidad el fin institucional de estos procedimientos administrativos.

2.1. La finalidad institucional de la reclamacion previa y del recurso
administrativo en materia de Seguridad Social.

El articulo 140 de la LRJS establece la necesidad de interponer reclamacion previa a la
iniciacion del proceso social cuando éste tenga por objeto pretensiones en materia de
prestaciones de Seguridad Social. A este respecto, el citado precepto establece que “En
las demandas formuladas en materia de Seguridad Social contra las entidades gestoras y
servicios comunes, incluidas aquellas en las que esta invoque la lesion de un derecho
fundamental o libertad ptblica”. Unicamente se exceptiian de esta obligacion las
pretensiones sobre derechos fundamentales y libertades publicas cuando se planteen a
través del proceso especial de proteccion de derechos fundamentales y las impugnacion
ante el Juzgado de las altas médicas emitidas por los d6rganos competentes de las
Entidades gestoras de la Seguridad Social al agotarse el plazo de duracion de trescientos
sesenta y cinco dias de las prestaciones de incapacidad temporal para los que esta
previsto un procedimiento impugnatorio distinto. No obstante, pese a que el precepto
prevé Unicamente la presentacion de la reclamacion previa contra entidades gestoras y
servicios comunes de la Seguridad Social, lo que provocaria que no se requiriera
reclamacion previa contra los actos de las entidades colaboradoras, al no tener
condicién de Administracion Publica, lo cierto es que el legislador prevé la posibilidad
de interponer reclamacidon previa ante la entidad gestora en pretensiones de su
competencia, a modo de recurso de alzada impropio y también directamente frente a las
mutuas de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales cuando se pretendan
impugnar actos de gestion relativos a la prestacion de cese de actividad de los
trabajadores autbnomos.

El régimen juridico de la reclamacion previa en materia de Seguridad Social, en
principio se regula en los articulos 7, 72, 73 y 140 de la LRJS asi como en los articulo
120 y 121 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
Procedimiento Administrativo Comun (en adelante LRJ-PAC).

Su finalidad institucional tiende al cumplimiento de dos objetivos, de un lado posibilitar
la eliminacion del proceso, y de otra favorecer la defensa de la Administracion
concretando el ambito del proceso. En relacion con la primera finalidad la reclamacion
previa se caracteriza por constituirse como un recurso administrativo especial de
caracter devolutivo tal como indica la sentencia del Tribunal Constitucional 60/1989 de
16 de marzo, mientras que por otro lado la sentencia del Tribunal Supremo de 198 de



marzo de 1997 sefiala que la reclamacion previa se constituye como un presupuesto
procesal de carécter preceptivo establecido al objeto de que la Administracion tenga en
consideracion los términos del litigio a efectos de la sentencia. Ahora bien, en tanto en
cuanto supone una carga para el ciudadano que limita el acceso a la tutela judicial
efectiva debe ser interpretada como una carga relativa que atiende a la finalidad de
evitar el proceso y no como una prerrogativa absoluta de la Administracion
desproveyéndola de rigidez., asi lo sefiala el Tribunal Constitucional en su sentencia de
191/1993 de 14 de junio, o en la sentencia 108/2000 de 5 de mayo. Se trata por tanto de
una privilegio al que la Administracion puede renunciar expresa o tacitamente tal como
senalan las sentencias del TSJ de Murcia 18 de enero de 1993 (AS/1993/249), o de 18
de diciembre de 1998 (AS/1998/7028) y asi, sefialan dichas sentencias que: “es solo la
Administracion quien debe alegar la falta de reclamacion previa en caso de ser
necesaria, pero en modo alguno el particular, de suerte que si la Administracion de la
Seguridad Social ha acudido al litigio y no se ha opuesto en el acto de juicio a la falta de
reclamacion previa ni ha estimado necesaria para entrar en el debate judicial, debe
considerarse un privilegio renunciable por el Ente demandado en cuyo favor se
estableci¢”, entendiéndose que el tramite se ha cumplido cuando el juicio se celebra una
vez transcurrido el plazo para resolverla administrativamente, (Sentencias del TSJ y de
Castilla y Ledn/Burgos de 13 de diciembre de 2006, JUR/2007/60438). En fin se trata
de un tramite que se debe interpretar con cierta flexibilidad que posibilite la subsanacion
sin rigidez. De manera que no constituye forma esencial del juicio, sino un
procedimiento administrativo anterior a €ste, ni el plazo para resolver es procesal y no
sustantivo, al no afectar al derecho ejercitado, por lo que el incumplimiento del mismo
solo acarrea una pérdida del tramite. (Sentencia del TSJ de Cataluiia de 29 de julio de
2005 AS/2005/3615).

Por otro lado el articulo 151.2 de la LRJS prevé respecto de los procedimientos de
impugnaciéon de actos no prestacionales, que para interponer la demanda resulta
imprescindible acreditar haber agotado la via administrativa previa en las forma prevista
que sea exigible en cada caso segin la normativa reguladora del acto', de manera que se
acuerdo con lo establecido en los articulos 69 y 70 de la LRJS podrén caber contra el
acto que se pretende impugnar la presentacion de reclamacion previa o de recurso
administrativo en la modalidad adecuada segun la naturaleza y rango del 6rgano que la
emite, es decir recurso de reposicion o de alzada, que se regiran por lo dispuesto en la
LRJ-PAC y cuya naturaleza juridica es claramente impugnatoria®.

2.2. Las distintas modalidades de reclamacion previa.

2.1.1 La reclamacion previa en los procedimientos administrativos iniciados a
instancia de parte.

El articulo 71.2 LRIJS dispone que la reclamacion previa se debera interponer, ante el
organo que dicto la resolucion en el plazo de 30 dias desde la notificacion de la misma,
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si es expresa, o desde la fecha en que, conforme a la normativa reguladora del
procedimiento de que se trate, debe entenderse producido el silencio administrativo® *.
Por otro lado, pese a que el articulo 228.1 de la LGSS establece el plazo de 15 dias para
dictar resolucién desde que se presentd ante el Servicio Publico de Empleo Estatal la
solicitud en tiempo y forma, lo cierto es que las solicitudes se entienden desestimadas
cuando transcurren tres meses desde la presentacion de aquella, plazo es que el mismo
en el que se entiende desestimada la solicitud de la prestacion por cese de actividad de
los trabajadores autonomos por aplicacion de lo establecido en el articulo 42.3 LRJ-
PAC.

No obstante, de esta obligacion se esta eximido, como mas adelante veremos en los
procedimientos de impugnacion de altas médicas dictadas con ocasion del
cumplimiento de los 365 dias de duracion del proceso.

En la tramitacion del procedimiento se aplicardn las mismas reglas establecidas en la
LRJ-PAC sefialandose el plazo de 45 dias habiles para dictar resolucion debiéndose en
otro caso entender denegada la reclamacion previa por silencio negativo.

2.1.2. Reclamacion previa contra altas médicas distintas de las dictadas con ocasion
del cumplimiento de los 365 dias del proceso de incapacidad temporal.

El segundo parrafo del articulo 71.2 LRIJS senala que en los procedimientos de
impugnacién de altas médicas no exentas de reclamacion previa segun el apartado 1 de
este articulo se interpondra en el plazo de once dias desde la notificacion de la
resolucion. También en este caso el plazo para contestar es mas rapido estableciéndose

3 A este respecto la disposicion adicional quincuagésima segunda de la ley general de la Seguridad Social
establece que en los procedimientos iniciados a solicitud de los interesados, una vez transcurrido el plazo
maximo fijado por la norma reguladora del procedimiento sin que haya recaido resolucion expresa de que
se trate se entendera desestimada la peticion por silencio administrativo.

* El Real Decreto 286/2003, de 7 de marzo establece los plazos para la resolucion de los procedimientos
administrativos para el reconocimiento de prestaciones en materia de Seguridad Social, indicando los
siguientes plazos:

- Pension de jubilacion en su modalidad contributiva y pension de vejez del seguro Obligatorio de vejez e
invalidez: 90 dias.

- Prestaciones de incapacidad permanente, sus revisiones, lesiones permanentes no invalidantes e
invalidez SOVI: 135 dias.

- Prestaciones de muerte y supervivencia y viudedad: 90 dias.

- Recargos de las prestaciones en caso de accidentes de trabajo y enfermedad profesional: 135 dias

- Prestaciones por incapacidad temporal (pago directo): 30 dias

- Prestaciones por maternidad y paternidad: 30 dias.

- Asignaciones economicas por hijo a cargo: 45 dias.

- Prestaciones econdémicas por nacimiento de hijo: 45 dias.

- Prestaciones por parto multiple: 45 dias.

- Reconocimiento del derecho a la asistencia sanitaria: 1 dia.

- Asistencia sanitaria en desplazamientos al extranjero: 45 dias.

- Revision de Oficio de actos declarativos de derechos: 135 dias.

- Reconocimiento de prestaciones devengadas y no percibidas: 30 dias.

- Pensiones otorgadas por el seguro escolar: 90 dias.

- Pensiones de invalidez, en su modalidad no contributiva: 90 dias.

- Pensiones de jubilacion en su modalidad no contributiva: 90 dias.

- Prestaciones sanitarias complementarias. Régimen especial del mar: 90 dias.

- Reintegro de gastos por asistencia sanitaria prestada con medios ajenos a la Seguridad Social. Régimen
especial del Mar. 90 dias.

- Abono por desplazamientos y dietas “por traslados de enfermos. Régimen especial del mar: 90 dias.

- prestaciones amparadas en la normativa comunitaria europea o en las normas de convenios bilaterales,
tratados o acuerdos internacionales: 180 dias.



por el articulo 71.5 LRIS el plazo de siete dias habiles entendiéndose desestimada en el
caso de que transcurra dicho plazo.

2.1.3. Reclamacion previa en los procedimientos iniciados de oficio.

El articulo 71.4 LRIJS determina que “cuando en el reconocimiento inicial o la
modificacion de un acto o derecho en materia de Seguridad Social, la entidad gestora
correspondiente esté obligada a proceder de oficio, en el caso de que no se produzca
acuerdo o resolucidn, el interesado podra solicitar que se dicte, teniendo esta solicitud
calor de reclamacion previa”.

De este modo cuando el procedimiento administrativo se inicia de oficio y se dicta
resolucion con la que esta en desacuerdo el interesado, €ste podréa presentar reclamacion
previa en el plazo de treinta dias computado desde el dia en el que se dict6 la resolucion
administrativa. Por otro lado, si la Administracion inicia el procedimiento para dictar un
acto favorable del interesado y no dicta resolucion en plazo, este podrd presentar
reclamacion previa en el plazo de treinta dias contados a partir del dia en que se
entiende desestimada la solicitud por silencio mientras que si el procedimiento fue
iniciado para dictar un acto desfavorable podra entenderse caducado el procedimiento
por lo que se procederia archivar el expediente administrativo de conformidad con lo
establecido en el articulo 44 de la LRJ-PAC.

Por otro lado, si la entidad gestora debe iniciar el procedimiento de oficio y no lo hace,
el interesado podra solicitar que se dicte el acto teniendo tal solicitud el valor de
reclamacion previa, de manera que contra la resolucion que se dicte se podra interponer
demanda y en su caso, una vez transcurridos cuarenta y cinco dias sin resolucion, podra
interponer la accion judicial.

En los procedimientos iniciados a instancia del interesado el plazo para interponer la
reclamacion previa se computa a partir del momento en que la solicitud tiene entrada en
el registro del o6rgano competente para resolver, mientras que en los procedimientos
iniciados de oficio por la administracion el plazo para interponer la reclamacion previa
comienza a partir de la fecha en que se dicta el acto de inicio. En todo caso, si transcurre
el plazo de caducidad establecido para presentar reclamacion previa y no hubiera
prescrito el derecho se podra reiterar la presentacion de la reclamacion sin perjuicio de
los efectos econdmicos de la prestacion que se reconozca se retrotraigan tres meses de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 43 de la LGSS.

2.1.4. Reclamacion previa contra los actos de las entidades colaboradoras, mutuas de
accidentes de trabajo y enfermedades profesionales y empresas colaboradoras.

El articulo 71.3 LRIJS sefiala que si la resolucion expresa o presunta se dite por una
entidad colaboradora, la reclamacion previa se interpondra, en el mismo plazo que el
establecido para presentarla ante las entidades gestoras, ante la propia entidad
colaboradora si tuviera la competencia para resolver, o en otro caso ante el drgano
correspondiente de la Entidad gestora u organismo publico gestor de la prestacion.

El precepto es verdaderamente confuso toda vez que en principio todas las prestaciones
de Seguridad Social que gestionan las entidades colaboradoras, con la excepcion de las
prestaciones por cese de actividad de los trabajadores auténomos, competen a las
entidades gestoras de la Seguridad Social de conformidad con lo dispuesto en el articulo
57 LGSS.

No obstante, la practica actual exige para que se interponga reclamacion previa ante la
entidad gestora contra actos de gestion de las entidades colaboradoras que el acto



expreso o presunto de la mutua de la entidad colaboradora, mutua de accidentes de
trabajo y enfermedades profesionales o empresa colaboradora en la gestion, y en
segundo lugar, que la entidad gestora tenga atribuida la competencia por razén de la
materia para conocer de la reclamacion previa, lo que parece que unicamente alcanzaria
a los supuestos de determinacion de contingencia. A mi juicio esta interpretacion
restrictiva no se corresponde con la literalidad del precepto sino al contrario, la finalidad
del mismo debe responder al establecimiento de un recurso “per saltum” ante la entidad
que en cuanto poder publico tiene atribuida constitucionalmente la competencia gestora
del sistema.

Precisamente la interpretacion restrictiva de la norma provoca que generalmente contra
los actos de las entidades colaboradoras no quepa reclamacion previa, residenciando
unicamente la posibilidad de interponer reclamacion previa cuando asi lo prevea una
norma.

2.1.5. Actos de las entidades colaboradoras de la Seguridad Social contra los que cabe
la interposicion de reclamacion previa ante las mismas.

El articulo 19 de la Ley 32/2010, de 5 de agosto, por el que se establece un sistema
especifico de proteccion por cese de actividad de los trabajadores autonomos establece
que “los organo jurisdiccionales del orden social serdan competentes para conocer de las
decisiones del 6rgano gestor, relativas al reconocimiento, suspension o extincion de las
prestaciones por cese de actividad, asi como el pago de las mismas. Con independencia
de lo dispuesto en la disposicion adicional cuarta de esta ley, el interesado podra
efectuar reclamacion previa ante el organo gestor antes de acudir al o6rgano
jurisdiccional social competente. La resolucion del érgano gestor habrd de indicar
expresamente la posibilidad de presentar reclamacion, asi como el plazo de la
interposicion”. En relacidon con este precepto, el articulo 16 de la misma ley establece
que corresponde a las Mutuas de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales la
gestion de las funciones y servicios derivados de la prestacion econdmica por cese en la
actividad asi como proceder al reconocimiento, suspension, extincion y reanudacion de
la prestacion”.

Los indicados preceptos no establecen ninguna norma mas en relacion a los plazos de
interposicion ni de la tramitacion de esta singular reclamacion previa susceptible de
presentar ante entidades que no tiene la naturaleza de administraciones publicas, sino la
de entidades privadas integrantes del sector publico, si bien parece 16gico entender que
les seran de aplicacion las normas reguladoras de la reclamacion previa a interponer
ante las entidades gestoras de la Seguridad Social, bien en los procedimientos iniciados
a instancia del interesado como a los iniciados de oficio.

2.1.6. Reclamaciones previas contra actos administrativos en materia de Seguridad
Social.

Como ya dijimos de acuerdo con lo establecido en el articulo 151.2 LRJS para
interponer demanda contra actos no prestacionales de la Seguridad Social en la
modalidad procesal establecida en el Capitulo VII del titulo II de la ley procesal social
sera imprescindible acreditar haber agotado la via previa administrativa, si bien esta sera
distinta segun la naturaleza del acto, de manera que habra actos administrativos para los
que sera necesaria la interposicion de los recursos ordinarios regulados en la LRJ-PAC
mientras que para otros serd necesaria la interposicion de la reclamacion previa prevista
en el articulo 71 LRIJS.



En este sentido, el articulo 96.2 LGSS dispone que las resoluciones relativas a las
sanciones que las Entidades impongan a los trabajadores y beneficiarios de prestaciones,
conforme a lo establecido en el articulo 47 de la Ley de Infracciones y Sanciones del
Orden Social, Texto Refundido aprobado por Real Decreto Legislativo 5/2000, de 4 de
agosto, seran recurribles ante los 6rganos jurisdiccionales del orden social, previa
reclamacion ante la Entidad Gestora competente en la forma prevista en el articulo 71
del Texto Refundido de Ley de Procedimiento Laboral, sustituido en la actualidad con
idéntico contenido por el mismo precepto de la Ley reguladora de la Jurisdiccion Social,

2.2. La tramitacion de la reclamacion previa.

Como se ha indicado anteriormente el articulo 71.2 de la LRIJS sefiala que la
reclamacion previa se debera presentar en el plazo de 30 dias contados a partir de la
notificacion de la resolucion contra la que se esté en desacuerdo de conformidad con lo
dispuesto en los articulos 58 y 59 LRJ-PAC.

La reclamacion se debera presentar por escrito y deberd contener los datos previstos en
el articulo 70 LRJ-PAC, es decir los datos esenciales que permitan la identificacion del
interesado, el lugar donde prefiere la notificacion de los actos que se deriven de la
presentacion de la interposicion de la reclamacion previa, hechos, razones y peticion en
que se concrete la reclamacion, lugar y fecha, firma del interesado o de su representante,
firma y acompafiamiento en su caso del documento que acredite la representacion si se
actua a través de representante. La reclamacion previa se podra presentar en cualquiera
de los registros establecidos en el articulo 38 LRJ-PAC. No obstante la doctrina
jurisprudencial otorga eficacia a las reclamaciones previas presentadas fuera de plazo si
se interpuso la demanda antes de dicho plazo y se obtiene respuesta de la
Administracion antes de la celebracion del juicio, STS de 17 de diciembre de 1996.

El articulo 71.7 LRIJS dispone que una vez presentada la reclamacion previa, la
administracion competente emitird un recibo o devolvera copia sellada de la misma,
pues tanto uno como otro justificante deberd presentarse con la demanda. Asi el citado
precepto establece:”Las entidades u organismos gestores de la Seguridad Social
expediran recibo de la presentacion o sellardn debidamente, con indicacion de la fecha,
las copias de las reclamaciones que se dirijjan en cumplimiento de lo dispuesto en esta
ley. Este recibo o copia sellada o el justificante de la presentaciéon por los
procedimientos y registros alternativos que estén establecidos por la normativa
administrativa aplicable, deberan acompafiarse inexcusablemente con la demanda”.

La tramitacion por la entidad gestora de la reclamacion previa presentada se regird por
las reglas de instruccién y prueba establecidas en la LRJ-PAC siendo necesaria la
audiencia del interesado cuando de conformidad con lo dispuesto en el articulo 112 de
la ley ritual administrativa comun el interesado no haya podido ser oido, se presenten
nuevas pruebas o se hayan tenido en cuenta nuevos hechos o documentos aun cuando
no se consideraran hechos nuevos, las reclamaciones previas, informes, propuestas o
documentos aportados al expediente antes de recaer la resolucidén contra la que se
presenta la reclamacion previa.

El plazo de resolucion es de 45 dias habiles y en el caso de las reclamaciones previas
contra altas médicas el plazo de siete dias como ya se dijo, aplicandose para ello las
previsiones establecidas en el articulo 48 LRJ-PAC contandose por tanto los sdbados y
el mes de agosto, y entendiéndose en todo caso una vez transcurrido el plazo para
resolver que se ha desestimado la reclamacion a no ser que se dicte con posterioridad
resolucion estimatoria.



Igualmente, como veremos mds adelante las resoluciones que se dicten deberan ser
motivadas en los términos establecidos en el articulo 54 LRJ-PAC y notificadas en los
términos indicados en los articulo 58 y 59 LRIJ-PAC, debiéndose hacer constar la
notificacion en el expediente.

2.3 Otros sistemas impugnatorios que sustituyen a la reclamacion previa en la
impugnacion de determinados actos.

2.3.1. La impugnacion de las altas de incapacidad temporal emitidas al agotarse el
plazo de 365 dias de duracion del proceso.

Como ya se ha dicho el articulo 71.1 LRIJS dispone que no sera necesario presentar
reclamacion previa en los procedimientos de impugnacion de altas médicas dictadas en
procesos de incapacidad temporal cuando se haya agotado el plazo de 365 dias de
duracion. El precepto se refiere unicamente a aquellas resoluciones contra las que cabe
la presentacion del escrito de disconformidad previsto en el articulo 128.1.a) de la
LGSS, pero no contra las que se dicte antes de dicho momento o después a
consecuencia de la gestion de una prorroga.

A este respecto, el articulo 128.1.a) LGSS dispone que una vez agotado el plazo de de
duracion de 365 dias del proceso de incapacidad temporal, el INSS, a través de los
organos competentes para evaluar, calificar y revisar la incapacidad permanente del
trabajador, sera el inico competente para reconocer la situacion de prorroga expresa con
el limite de 180 dias mas, o determinar la iniciacion de un expediente de incapacidad
permanente, o bien para emitir el alta médica por curacion o por incomparecencia
injustificada a los reconocimientos médicos convocados por el INSS.

Ahora bien, si el INSS opta por emitir el alta médica se iniciard un procedimiento
impugnatorio extraordinario llamado por el legislador “de disconformidad”. Asi el
articulo 128.1.a) LGSS sefiala que contra el alta médica emitida por el INSS al cumplir
los 365 dias se podra manifestar por el interesado su disconformidad ante la Inspeccion
Meédica del Servicio Publico de Salud correspondiente en el plazo de 4 dias naturales,
produciendo de inmediato la suspension del alta médica. En tal sentido si la Inspeccion
Médica del Servicio de Salud discrepara del criterio del INSS podré sefalarlo asi en el
plazo de 7 dias, también naturales, indicando las razones y fundamento de la
discrepancia, manteniéndose los efectos de la suspension al menos hasta que dicte
definitivamente resolucion el INSS.

Por el contrario, si la Inspeccion Médica se pronunciara confirmando la decision de la
Entidad Gestora o transcurriera el plazo de once dias naturales desde la fecha de la
notificacion de la resolucion por la que se acordaba el alta médica, esta alta adquirira
plenos efectos y si la entidad reconsiderara su resolucion se considerara prorrogada la
situacion de incapacidad temporal con el limite de 180 dias. Pues bien, son unica y
exclusivamente estas resoluciones contra las que no cabe reclamacion previa de manera
que contra la resolucion definitiva.

2.3.2. Procedimiento de revision de altas médicas derivadas de contingencias
profesionales emitidas por las entidades colaboradoras de acuerdo con lo establecido
en el Real Decreto 1430/2009.

La razon de este singular procedimiento administrativo impugnatorio la encontramos en
la prevision establecida en la disposicion adicional decimo novena de la Ley 40/2007,
de 4 de diciembre, de Medidas de Seguridad Social que determinaba que



reglamentariamente se regularia el procedimiento administrativo por el que el INSS a
instancias de los interesados podria revisar las altas que expidan las entidades
colaboradoras en los procesos de incapacidad temporal derivadas de contingencias
profesionales. Este desarrollo reglamentario tuvo lugar en el articulo 4 del Real Decreto
1430/2009, de 11 de septiembre, por el que se establece un procedimiento para
impugnar las altas médicas derivadas de contingencias profesionales emitidas por las
entidades colaboradoras ante el INSS con la especialidad de que el escrito solicitando la
revision tendré valor de reclamacion previa y, por tanto, su resolucion Unicamente sera
directamente impugnable ante la jurisdiccion social.

El citado precepto sefiala que el trabajador podra instar la revision de las altas médicas
derivadas de contingencias profesionales emitidas por entidades colaboradoras en el
plazo de 4 dias naturales desde que se emitié dicha alta por medio del modelo
normalizado a disposicion del trabajador en la pagina Web del INSS, que debe ser
acompanado por el historial clinico o copia de sus solicitud a la entidad colaboradora.
Una vez presentada la solicitud de revision, ésta tendra efectos suspensivos
prorrogandose provisionalmente el proceso de incapacidad temporal y manteniéndose el
pago delegado de la prestacion. Para ello el INSS comunicara a la empresa que el
trabajador ha presentado la solicitud de revision el mismo dia.

De igual manera la entidad gestora comunicara a la entidad colaboradora la iniciacion
del procedimiento para que en el plazo improrrogable de de dos dias habiles aporte los
antecedentes clinicos e informe de la causa del alta, de manera que si esta no remitiera
la citada documentacion en plazo se dictard la resolucion que proceda, teniendo en
cuenta la informacion facilitada por el interesado.

Por otra parte si el trabajador solicitara al facultativo del Servicio Publico de Salud la
emision de un parte de baja derivado de contingencia comun, dicho facultativo debera
informar al interesado sobre la posibilidad de iniciar el procedimiento de revision, si
bien si emitiera parte de baja por contingencia comun se iniciard el abono de la
prestacion derivada de contingencia comun suspendiéndose el abono de la prestacion
por contingencia profesional hasta que se dicte resolucion por el INSS y se proceda en
su caso a las compensaciones que correspondan.

El procedimiento de revision finalizard mediante resolucion que debe emitir la entidad
gestora en el plazo maximo de 15 dias hébiles, contados a partir del dia en que se aporte
la documentacioén solicitada a la entidad colaboradora. Dicha resolucidon se emitira
previo informe del equipo de Valoracion de las Incapacidades, que deberd examinar y
valorar el caso concreto. No obstante, si durante la tramitacion del procedimiento se
llega al mes duodécimo del proceso se debe archivar el procedimiento y el INSS
acordard cualquiera de las tres decisiones previstas en el articulo 128.1.a) LGSS, es
decir, prorrogar el proceso, o bien, acordar el alta o, por ultimo iniciar el expediente de
calificacion de la incapacidad permanente.

La resolucion que dicte la entidad gestora determinara la fecha y efectos del alta médica
0 en su caso el mantenimiento del trabajador en baja médica con alguno de los
siguientes pronunciamientos posibles:

a) Anulacion del alta médica con el mantenimiento de la situacion de incapacidad
temporal derivada de contingencia profesional.

b) Determinar la contingencia de los procesos concurrentes, sus efectos econémicos y
las compensaciones que procedan.

¢) Modificar la fecha de efectos del alta médica emitida por la entidad colaboradora.

d) Confirmar el alta médica que en su dia emitio la entidad colaboradora declarando por
tanto, que las prestaciones percibidas que, desde la fecha que determine la entidad



gestora y, derivadas de contingencias profesionales son indebidas con la obligacion de
su reintegro por el trabajador.

2.4. Recursos administrativos previstos en la LRJ-PAC.

Como vimos contra determinados actos no prestacionales procede la necesaria
interposicion de los recursos administrativos establecidos en la LRJ-PAC. Asi el
articulo 23.1 del Reglamento General sobre procedimientos para la imposicion de
sanciones por infracciones de orden social y para los expedientes liquidatorios de cuotas
de la Seguridad Social (en adelante RPS) establece que se podra interponer recurso
ordinario en el plazo de un mes ante el 6rgano superior competente por razoén de la
materia, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 4 de este Reglamento, cuya
resolucion agotard la via administrativa”. De este modo cabra la interposicion del
recurso de alzada contra los actos sancionadores dictados por 6rganos administrativos
que no agoten la via administrativa y el recurso potestativo de reposicion, cuando la
autoridad que dicte el acto agote dicha via.

Por otro lado, si se sancionara a otra Administracion Publica se tendra que realizar antes
de presentar la demanda ante la jurisdiccion social el requerimiento previsto en el
articulo 44.1 de La Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de manera que
“En los litigios entre Administraciones publicas no cabrd interponer recurso en via
administrativa: No obstante, cuando una Administracion interponga recurso
contencioso-administrativo contra otra, podra ser requerida previamente para que
derogue la disposicion, anule o revoque el acto, haga cesar o modifique la actuacion
material, o inicie la actividad a que esté obligada”.

2.5. Una resumida critica al esquema impugnatorio en via administrativa en
materia de Seguridad Social.

La comparacion mas ajustada para describir la situacion actual es la de una jungla en la
que conviven distintos instrumentos juridicos que ain cuando tienen la misma finalidad
es distinta su naturaleza, tramitacion y plazos. En este sentido se produce la
circunstancia de la razén de ser de la reclamacion previa es la de agotar la via previa
administrativa, en sustitucion de la conciliacion, cuando la jurisdiccion ante la que se
ejerce la pretension contra una administracion publica es la civil o la social, reservando
el recurso administrativo cuando la jurisdiccion competente para conocer de la
fiscalizacion del acto administrativo es la contencioso-administrativa. Pues bien, se
introduce el recurso administrativo previo en la Jurisdiccion Social que ademas cohabita
con la reclamacion previa ante actos de idéntica naturaleza, y que lo tnico
cualitativamente que afiade es confusion.

Igualmente el régimen de plazos en unos y otros instrumentos impugnatorios es muy
desigual de manera que conviven procedimientos con plazos extremadamente breves
frente a otros con una duracidn innecesaria.

Considero por tanto, que procede una simplificacion del régimen impugnatorio, y una
adecuacion de los plazos de los tramites a fin de que se cumplan con suficiencia las
garantias rituales y se pueda cumplir su finalidad de reexaminar la pretension y fijar el
campo de juego en el proceso superando la sensacidon actual de constituir un tramite
inatil que inicamente supone una carga para el futuro demandante.

III. LA MOTIVACION DE LAS RESOLUCIONES EN LAS RECLAMACIONES
PREVIAS.



De acuerdo con lo establecido en el articulo 54.1.b) de la LRJ-PAC las resoluciones de
las reclamaciones previas deberan estar motivadas con sucinta referencia a los hechos y
fundamentos de derecho toda vez que supone la resoluciéon de un procedimiento
impugnatorio, y con mayor razon cuando ademas limiten derecho subjetivos o intereses
legitimos, circunstancia tipica en la mayoria de los supuestos.

La motivacion supone explicar la decision y por tanto, dar a conocer las razones de
hecho y de derecho que justifican la decision adoptada. En tal sentido, como sefialan
GONZALEZ PEREZ Y GONZALEZ NAVARRO?”, una cosa es el motivo del acto y
otra distinta la motivacién como requisito formal en el que se expresan las razones que
sirven de fundamento a la decision dictada. Se trata de la sujecion de la decision a
determinados requisitos de forma de manera que la infraccion de dicho deber determina
la anulabilidad del acto de conformidad con lo establecido en el articulo 63.2 LRJ-PAC,
si esto determina indefension.

Ciertamente como indican los citados autores, la motivacion cumple diversas
finalidades:

- Opera como una causa de control de la causa de manera que obliga a la administracion
a realizar un examen mas riguroso del ordenamiento juridico.

- Funciona como un sistema de control indirecto de la opinion publica que en ultimo
término intentara persuadir al destinatario del acto y prevenir de eventuales
impugnaciones.

- Permite a su vez conocer mejor la voluntad manifestada por el 6rgano administrativo
decisorio.

- Por ultimo, facilita el control jurisdiccional.

Precisamente esta ultima finalidad es la que nos interesa mas en este trabajo, toda vez
que permitira conocer y determinar la extension y limites del debate, lo que en los
tiempos actuales se ve dificultado por la costumbre administrativa de emitir
resoluciones en masa con sucintas resoluciones que se limitan a explicar que no se han
ofrecido a la Administracion hechos o fundamentos nuevos que desvirtuen la resolucion
administrativa impugnada.

Es cierto que las entidades gestoras de la Seguridad Social se encuentran con multiples
dificultades para dictar resoluciones pormenorizadas al tener que dictar actos en masa
urgidas por la obligacion de satisfacer necesidades vitales, ahora bien considero
también, que las resoluciones administrativas que resuelvan reclamaciones previas se
deben pronunciar de forma expresa y detallada sobre todas las cuestiones de hecho y de
derecho planteadas en la misma. De esta forma las decisiones deben contener una
motivacion sucinta no necesariamente exhaustiva, pero si suficiente con la cita de las
normas aplicables a cada una de las alegaciones del reclamante de modo que se explicite
el proceso logico y juridico que determina la decision administrativa. Asi, como sefala
la sentencia del Tribunal Supremo de 18 de enero de 1996 (RJ 1996/330) la motivacion
de los actos no esta en relacion con el tamafno de los argumento utilizados, sino con la
adecuacion de los argumentos empleados y los hechos discutidos. En este sentido una
argumentacion adecuada y congruente permitird en un proceso tan informal como el
social facilite el ejercicio del derecho a la defensa asi como el eventual control
jurisdiccional.

> GONZALEZ PEREZ, Jesis Y GONZALEZ NAVARRO, Francisco. Comentarios a la Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y procedimiento Administrativo (Ley 30/1992, de 26 de
noviembre), Tomo 2. Pag. 1497, 2% Edicion. Civitas. Madrid 1999.



IV. LA CONGRUENCIA ENTRE LA VIA ADMINISTRATIVA Y EL
PROCESO.

El articulo 72 LRJS dispone que “En el proceso no podran introducir las partes
variaciones sustanciales de tiempo, cantidades o conceptos respecto de los que fueran
objeto del procedimiento administrativo y de las actuaciones de los interesados o de la
administracion, bien en la fase de reclamacion previa o de recurso que agote la via
administrativa, salvo en cuanto a los hechos nuevos o que no hubieran podido conocerse
con anterioridad”, por otra parte el articulo 143.4 al regular la modalidad del proceso de
Seguridad Social sefiala que: “En el proceso no podran aducirse por ninguna de las
partes hechos distintos de los alegados en el expediente administrativo, salvo en cuanto
a los hechos nuevos o que hubieran podido producirse con anterioridad”.

Nuevamente tenemos que decir que la exigencia de congruencia se fundamenta en los
principios de seguridad juridica y en la consecuente proscripcion de la indefension que
obliga a las partes a determinar con claridad el contenido del proceso. La LRJS intenta
evitar que las alegaciones sorpresa que se planteen en el juicio oral puedan provocar
indefension a alguna de las partes, de esta manera el juego de reclamacion previa y
resolucion de la misma deberia delimitar la extension del proceso, si se tiene en cuenta
que nos encontramos, aunque no lo parezca, ante un proceso revisorio de una actividad
administrativa revestida de una presuncion de legitimidad y de legalidad realizada por
una administracion que sirve con objetividad los intereses generales. Asi, la sentencia
del TS de 18 de julio de 2005 (RJ/2005/7043) senala lo siguiente: “El derecho a no
sufrir indefension, como afirma a las SSTC 226/2000 —con cita de las sentencias del
propio Tribunal 48/1984, de 4 de abril; 70/1984, de 11 de junio; 50/1988, de 22 de
marzo, y 116/1995, de 17 de julio estd materialmente dirigido <<a garantizar la
posibilidad de ambas partes procesales de alegar o probar cuanto consideren preciso a la
defensa de sus intereses y derechos en funcion de igualdad reciproca>>. Y es claro, que,
en el procedimiento en que se dicto la sentencia de instancia el recurrente vio eliminada
esta posibilidad de defensa. La Ley de Procedimiento Laboral, cuida con esmero las
alegaciones sorpresa que, en un proceso oral como el regulado en dicha norma, impiden
la adecuada defensa de la parte. Asi se prohibe la modificacién sustancial de la
pretension, (art. 85.1), o la reconvencidon que no hubiera sido previamente anunciada en
conciliacion o reclamacion previa (art. 85.2) o se impone la obligacion de comunicar al
Juzgado que se acudira a juicio con asistencia técnica (art. 21.2 y 3)”.

Pese a que en el articulo 72 de la LRIJS se establece una regla de congruencia
conceptual, indudablemente mas amplia que la establecida en el articulo 143.4 LRIS
que reduce la congruencia a las cuestiones facticas, lo cierto es que la jurisprudencia ha
optado por entender que prevalece la regla especial sobre la general y que por tanto, la
congruencia no se reduce al ambito de las posiciones establecidas en la via de
reclamacion administrativa, es decir la reclamacion previa y su resolucion, sino que la
novedosa alegacion en juicio se puede extender a todas aquellas cuestiones y hechos
que no habiendo sido tratados en la reclamacién y en su resoluciéon consten en el
expediente administrativo. De este modo, se pueden alegar hechos que hayan sido
alegados en el curso del procedimiento administrativo y que consten en el expediente
aun cuando hubieran sido ignorados por ambas partes en la reclamacion previa y en su
resolucion. En este sentido, la sentencia del Tribunal Constitucional 15/1990, del de
febrero sefiala: “Es preciso rechazar todo supuesto que implique <<una aplicacion
excesivamente rigida de la regla contenida en el articulo 120 de la Ley de
Procedimiento Laboral..., sobre todo si se tiene en cuenta que la congruencia no debe
tener como Unico criterio el contenido de la reclamacidon previa, sino el conjunto de



pretensiones y argumentos suscitados en los trdmites previos al proceso, incluyendo la
peticion inicial y el resto de los datos aportados por el expediente administrativo
correspondiente”.

En relacion con la congruencia procesal, la doctrina jurisprudencial distingue efectos
diferentes seglin la naturaleza de los hechos no alegados en la reclamacion previa o en
su resolucion, a efectos de su apreciacion por el juez en el proceso. De esta manera el
tratamiento sera distinto segiin que los hechos alegados tengan la consideracion de
constitutivos de la pretension en cuyo caso correspondera al interesado probar su
existencia, al igual que ocurrird con los hechos impeditivos o extintivos. En tal sentido,
la sentencia del Tribunal Supremo de 10 de marzo de 2003 (RJ 2003, 3640) sefiala que:
“el hecho de que la entidad gestora desestime la solicitud por una causa cuando
consideren improcedente la causa aplicada en la resolucion administrativa, pero
procedente lo que debidamente acreditado no se tuvo en cuenta por el organismo gestor.
De no ser asi, la tutela judicial y la garantia de la cosa juzgada podria no otorgarse en
contra del mandato del proceso que exige que ni las partes, ni desde luego el 6érgano
jurisdiccional, puedan traer a debate cuestiones nuevas, es decir, pretensiones que no
hayan sido planteadas ante la Administracion, por lo que no esta vedado a las partes es
invocar nuevos motivos o alegaciones para fundamentar el recurso y la oposicion, que el
Tribunal a su vez puede introducir en la discusion y luego considerar en la sentencia”.
De esta manera el Juez de oficio puede desestimar una pretension pese a que la
administracion demandada no opuso una determinada circunstancia factica en la
resolucion administrativa que resolvia la reclamacion previa, pero que consta en el
expediente administrativo, y que esta referida bien a que el demandante no cumple los
requisitos imprescindibles para adquirir el derecho (hechos constitutivos impeditivos),
bien porque concurre una causa de extincion. La razén de esta libertad de apreciacion
del juez la encontramos en la sujecion del 6rgano jurisdiccional al principio de legalidad
y por ende, la imposibilidad de que por el juez se otorguen tutelas infundadas.

Como indica la sentencia del Tribunal Supremo antes citada esta solucion no produce
indefension alguna para el demandante pues “en principio quien afirma en un proceso la
concurrencia de los requisitos que fundan su derecho ha de estar en condicion de
probarlos y no puede invocar una situacion de indefension por que se alegue por la
demandada o se aplique por el Juez una prevision legal en virtud de un hecho
directamente relacionado con la pretension ejercitada que ha de ser probado en el
proceso y que ademds constaba ya en el expediente administrativo”. A mayor
abundamiento hay que tener en consideracion que los articulos 87, 88 y 89 de la LRJS
permiten garantizar en todo caso la audiencia del demandado sobre las causas de
oposicion no alegadas con anterioridad.

También el principio de “iura novit curia” permite al Juez tomar en consideracion
circunstancias no tenidas en cuenta en la via impugnatoria administrativa tal como
sefala la sentencia del TS de 7 de julio de 2004.

Cosa distinta ocurre con los hechos excluyentes que han de ser alegados por la parte
demandada, y que requieren para cumplir con el paradigma de congruencia que sean
alegados en la via previa administrativa. Asi, se manifiesta la sentencia del Tribunal
Supremo de 2 de marzo de 2005 (RJ 2005/3401) que indica textualmente: “Solo los
hechos excluyentes son excepciones propias en el sentido de que el juez no puede
apreciarlas si no son alegadas por la parte a quien interesan y ello porque estos hechos
no afectan a la configuracion legal del derecho. Pero en cuanto a los otros hechos el juez
debe apreciarlos cuando se prueben aplicando las normas correspondientes, aunque no
exista oposicion del demandado o aunque éste no comparezca en juicio para oponerse”.
La citada sentencia hace mencion expresa a la excepcion de prescripcion no alegada en



via administrativa y en relacién con la misma dispone: “la excepcidon material de
prescripcion, que, por tratarse de un hecho excluyente, necesita de expresa alegacion
para que pueda ser judicialmente apreciado, no bastando con que simplemente su
realidad pueda deducirse de la prueba. Esto trac como consecuencia que su falta de
alegacion al resolver en via administrativa la peticion impide también su alegacion en el
seno del proceso, so pena de quebrantar la congruencia, pues la introduccion de esta
excepcion por primera vez en el acto del juicio es sorpresiva para el actor y le causa
indefension, porque no le ha permitido preparar debidamente su defensa, si es que
pensara que podria rebatir la alegacion que en tal sentido se le hubiera hecho al resolver
administrativamente su peticion, o, en otro caso (esto es, si opinara que realmente su
crédito hubiera prescrito), la falta de alegacion tempordnea de la repetida excepcion
material le ha inducido a interponer una demanda que de otro modo quiza no hubiera
ejercitado, o la habria planteado en otros términos”.

V. AMODO DE CONCLUSIONES.

1.- Consideramos que se debe proceder a una reduccion y simplificacion de las distintas
modalidades de instrumentos impugnatorios en via administrativa. En tal sentido,
entendemos que carece de fundamento el mantenimiento de recursos administrativos
que cumplan la misma finalidad que la reclamacion previa ante la via jurisdiccional. De
este modo bastaria el mantenimiento de las modalidades de reclamacion previa que se
distinguen por el inicio del procedimiento, es decir, aquellas que se inician a instancias
del interesado y las iniciadas de oficio.

2.- Toda vez que la competencia en materia de gestion de la Seguridad Social reside en
las Entidades gestoras de la Seguridad Social las reclamaciones previas interpuestas
contra actos de entidades colaboradoras de la Seguridad Social deberian ser conocidas
por las entidades gestoras, con la desaparicion de los actuales procedimientos de
disconformidad y de revision de las altas médicas emitidas por las entidades
colaboradoras. Esto permitiria ampliar el ambito de gestion de las entidades
colaboradoras a cambio de unas mayores de fiscalizacion de las entidades gestoras.

3.- Entendemos que se deberian racionalizar los plazos de tramitaciéon de las
reclamaciones previas, reduciendo los plazos establecidos y ampliando los plazos
establecidos para la tramitacion de los procedimientos de disconformidad y revision de
altas médicas emitidas por entidades colaboradoras que son demasiados breves.

4.- Seria necesario incidir en la motivacion de las resoluciones decisorias de las
reclamaciones previas, de manera suficiente y con un tratamiento especifico de todas las
cuestiones planteadas en la reclamacion previa evitdndose las contestaciones
formularias.

5.- El mayor esfuerzo en la motivacion debe dar lugar también a una mayor
delimitacion del procedimiento, una intensificacion de la institucion de la congruencia y
la consecucion de un mayor grado de seguridad juridica.



