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1. INTRODUCCION:

La Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social como institucién tiene una gran relevancia
para el Estado, y concretamente en el ambito de las relaciones laborales. Esta se trata
de un conjunto de principios legales, normas, 6rganos, personal y medios materiales
que contribuyen al cumplimiento de su objetivo. Como sabemos, son los Inspectores de
Trabajo los que exigen ademas de vigilar el cumplimiento de las normas establecidas

en el orden social.

A continuacion profundizaré en este tema, asi como en las actas de Inspeccién de
Trabajo y Seguridad Social para proposicién de sancion, que son levantadas por los
Inspectores de trabajo en el momento que ven incumplida una norma del orden social.
Concretamente analizaré la presuncion de certeza de la que gozan las actas y el valor

probatorio que tienen atribuido.

Para ello dispondré de la legislacién del orden social, normas especificas de la
Inspeccion de Trabajo, normas mas generales y normas complementarias, asi como de
la Constitucion Espafiola y Criterios Técnicos de la Direccion General de la Inspeccion

de Trabajo.

Entre la amplia normativa, las mas utilizadas para la confeccion de este trabajo, como
especificas puedo destacar Ley 23/2015, de 21 de julio, Ordenadora del sistema de
Inspeccion de Trabajo y S.S., el Real Decreto 928/1998, de 14 de mayo, por el que se
aprueba el Reglamento General sobre Procedimientos para la Imposicién de Sanciones
por Infracciones de Orden Social y para los Expedientes Liquidatorios de Cuotas de la
Seguridad Social, Real Decreto 138/2000, de 4 de febrero, por el que se aprueba el
Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad
Social, Real Decreto Legislativo 5/2000, de 4 de agosto, por el que se aprueba el texto

refundido de la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social.

Por otra parte, mas generales pero relevantes también en el ambito laboral, el Real
Decreto 39/1997, de 17 de enero, por el que se aprueba el Reglamento de los Servicios

de Prevencion y la Ley 36/2011, de 10 de octubre, reguladora de la jurisdiccion social.

Y finalmente, de manera complementaria a las normas expuestas, la Ley 40/2015, de 1
de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico y la Ley 39/2015, de 1 de octubre,

del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.



Para poder explicar de qué se trata realmente la presuncién de certeza que tienen las
actas de Inspeccién de Trabajo, primeramente explicaré como se cred la Inspeccion de
Trabajo como Institucion. Realizaré una descripcion de la evolucion de las normas,
gracias a las cuales se han ido creando comisiones que inicialmente luchaban para que
la vida de la clase obrera mejorara, hasta la creacién de lo que hoy conocemos como la
Inspeccién de Trabajo.

La Inspeccién de Trabajo data del 1906, y fue propiciada por leyes cruciales para la
historia del mundo laboral como son: la Ley de Accidentes de trabajo de 30 de Enero de
1900, la Ley sobre el Trabajo de Mujeres y Menores de 13 de Marzo de 1900 o la Ley
de Descanso Dominical de 3 de Marzo de 1904. En esa misma fecha aprueba su primer
reglamento, el regulado por el Real Decreto de 1 de Marzo de 1906.

Conjuntamente a lo anteriormente nombrado, expondré el funcionamiento del sistema
de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, el cual podemos encontrar
detalladamente en el articulo 12 de la Ley 23/2015, de 21 de Julio, Ordenadora del
Sistema de Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social. Ademas de estar regulado por la
Ley 23/2015, también se rige por el Real Decreto 138/2000 de 4 de febrero, el cual
regula el régimen juridico de los funcionarios que lo forman. Esto lo hace
complementariamente con el Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre por el
gue se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico.

Dentro de este sistema hay una divisién: Inspectores y Subinspectores de Trabajo, y
como veremos se configura asi para evitar la descoordinacion y la pérdida de eficacia
gue provocaria la actuacion de diferentes cuerpos de inspeccion en las mismas

empresas y trabajadores, ademas de posibles contradicciones.

En el apartado siguiente expondré los articulos de la Constitucion Espafiola en los que
esta recogida la potestad sancionadora de la administracion, ya que el levantamiento de
un acta por parte de un inspector es el ejercicio de ésta. Ademas explicaré los principios

gue limitan la actuacion de la Administracion en los procedimientos sancionadores.

Posteriormente me adentraré mas en el tema de las actas de la Inspeccion de trabajo y
desarrollaré los tipos que existen, asi como los requisitos que deben tener y por los
motivos que los inspectores pueden levantarlas para proposicion de sancién. También,
como tema muy relevante hablaré sobre la naturaleza de las actas, que como veremos
tiene doble naturaleza, ya que se trata de un acto administrativo y de un documento

publico a la vez. Gracias a esta naturaleza de documento publico, el acta de Inspeccion



de trabajo adquiere presuncion de certeza y valor probatorio, dos datos muy importantes

que desarrollaré a continuacion.

Luego hablaré sobre la iniciacion de la actividad inspectora, la cual se realiza antes de
gque dé comienzo el procedimiento sancionador, ya que éste empezara a raiz de que un

inspector de Trabajo levante un acta con proposicién de sancion.

Como ultimo punto de este apartado, enumeraré los requisitos formales que deben
cumplir las actas de Inspeccién de Trabajo para que éstas puedan gozar de presuncion
de certeza, asi como de validez. Esto es a causa de su condicion de documento publico,
y como cualquier otro precisan de su cumplimiento. Estos se encuentran fijados, de un
lado, en los articulos 52.1 de la LISOS y en el articulo 14 del RD 928/1998 en cuanto a
las actas de infraccion, y por otro lado en el articulo 32 del RD 928/1998 respecto de las

actas de liquidacion.

Finalmente, en el dltimo punto y el mas importante de todo el trabajo, hablaré sobre la
presuncién de certeza. Para empezar, redactaré cada uno de los preceptos de toda la
normativa laboral en los que la presuncion de certeza esté reflejada. Con ello

empezaremos a entender qué es la presuncion de certeza de las Actas.

Por consiguiente, expondré el acta como medio de prueba en cuanto al Sistema de la
Inspeccidn de Trabajo y Seguridad Social. La prueba o actividad probatoria en las Actas
de ITSS como no es facil, por esto, la presuncidn de certeza que tienen atribuida las
Actas de ITSS ope legis se ha visto limitada, ya que es muy dificil probar las infracciones
del ambito social basandose Unicamente en la visita de un inspector por la rapidez de
los hechos para cualquier otro tipo de actividad probatoria. Ademas, a esto se le suma
también la escasez de medios técnicos y administrativos en la que se realiza la actividad
inspectora. También explicaré la realizacion de la prueba por parte de un Inspector de

Trabajo, asi como en las fases gue se divide y que actividades realizan en cada una.

Junto con lo anterior, hablaré también del valor probatorio que tienen las actas de
Inspeccion de Trabajo. Veremos el poco valor probatorio que le adjudican a éstas en el
orden social, lo cual viene motivado porque, existe una mayor flexibilidad al otorgar
fuerza a la actividad probatoria. Con todo esto, he llegado a la conclusién de que aunque
los érganos jurisdiccionales sociales tienen confianza plena en la Inspeccién de Trabajo,
creen que el valor de sus actas ni es absoluto ni es indestructible. Nombraré sentencias

del Tribunal Constitucional, ya que también se ha pronunciado al respecto.



Por fin, abordaré la presuncion de certeza atribuida a las Actas de Inspeccion de Trabajo
y Seguridad Social, el cual ha sido un tema muy relevante y abordado por muchas
personalidades, ya que precisamente, acusaban a la | Inspeccion de Trabajo y
Seguridad Social de vulnerar el derecho a la presuncién de inocencia con el ejercicio
del derecho de presuncion de certeza.

Realizaré aclaraciones sobre la presuncién de certeza y plasmaré opiniones de la
jurisprudencia, asi como de la doctrina, del Tribunal Supremo, Tribunal Constitucional y

Tribunal Superior de Justicia.

Para finalizar, explicaré el alcance que tiene la presuncién de certeza de las actas de

Inspeccion de Trabajo y expondré jurisprudencia y doctrina a favor y en contra del tema.

2. LA CREACION DE LA INSPECCION DE TRABAJO COMO INSTITUCION:

2.1. Historia del Cuerpo de Inspeccion de Trabajo v Sequridad Social

La Comisién de Reformas Sociales se crea por el Real Decreto de 5 de Febrero
de 1883 para poder tener mas en cuenta las cuestiones que afectaban a la mejora o el
bienestar de la clase obrera. Esta Comision trataba asuntos como: la invalidez a causa
del trabajo, las condiciones econdmicas de los obreros, las condiciones de vida de éstos,

el trabajo de mujeres y nifios, la jornada de trabajo y el salario entre otros.

Esta Comisibn pasa a llamarse Instituto de Reformas Sociales una vez
institucionalizado gracias al Real Decreto de 23 de Abril de 1903 teniendo unos 6rganos,
funciones e incluso administrativos y un presupuesto definidos completamente. Se trata
éste de un organismo auténomo del Estado creado para instruir y proponer leyes y
decretos, asi como estudiar las relaciones entre el capital y el trabajo, que como hemos

dicho antes aumentaran la calidad de vida y las condiciones de trabajo de la vida obrera.

El Instituto de Reformas Sociales albergé en él a una diversa serie de
personalidades con distintas maneras de pensar. Entre éstos se encontraban
republicanos y socialistas, catdlicos, conservadores, liberales...ademas de

representantes de la patronal y los obreros.



Este fue una de las piezas claves en el desarrollo y la modernizacién tanto del
Derecho Laboral como de las Relaciones Laborales. Tenemos la afirmacién de que fue
asi porque cooperd enormemente en el reconocimiento de la negociacion colectiva y de
los convenios colectivos para solventar los problemas surgidos en las relaciones del
trabajo. Podemos decir que hoy en dia podemos la negociacion colectiva forma parte
del nucleo de derecho laboral. Ademas, aparece en este periodo una ley indispensable
para el contexto econdmico, social y politico del momento: La Ley de Huelgas y
Coligaciones de 1909.

Integré también en él una red de Juntas Provinciales y Locales de reformas
sociales, que se dedicaban a las tareas de inspeccion y vigilancia de las normas
laborales existentes hasta el momento. De hecho, estas pueden considerarse como la
antesala mas inmediata a la aparicion de la Inspeccion de Trabajo que fue
implantandose progresivamente, ocupando el espacio que estas habian ocupado hasta

entonces.

El Instituto de Reformas Sociales fue el encargado de fundar diversas
instituciones, entre ellas la Inspeccién de Trabajo. La aparicion de esta institucion fue
propiciada por leyes cruciales para la historia del mundo laboral como son: la Ley de
Accidentes de trabajo de 30 de Enero de 1900, la Ley sobre el Trabajo de Mujeres y
Menores de 13 de Marzo de 1900 o la Ley de Descanso Dominical de 3 de Marzo de
1904.

La Inspeccion de Trabajo se crea en Espafia a principios del siglo XX y aprueba
su primer reglamento regulado por el Real Decreto de 1 de Marzo de 1906. Sus
funciones fueron reguladas por primera vez en 1909, y posteriormente con la creacion
en 1920 del Ministerio de Trabajo, se establece una Inspeccién General de caracter

regional, convirtiéndose en provincial tras ser reformado el Ministerio en 1932.

En el afio 1939, con la Ley de 15 de Diciembre, se produce un aumento relevante
de las competencias de la Inspeccién de Trabajo gracias al nacimiento del Cuerpo
Nacional de la Inspeccién de Trabajo y la consecuente integracion en éste de la
Inspeccién de Seguros Sociales y de la Inspeccion de Emigracion. El nuevo Cuerpo de
la Inspeccion de Trabajo iba a tener una organizacion provincial, e iba a asumir
competencias en materia laboral como la jornada, los descansos, la retribucion...en
materia de prevision social, accidentes de trabajo, colocacién y trabajo de extranjeros,
en materia de emigracién y en materia de higiene y comodidad para los trabajadores.
Con el Reglamento de 13 de Julio de 1940, se unificaron la tramitacion, los

procedimientos de instruccion y la resolucién de los expedientes.



Nuevas incorporaciones se producen a causa de la creacion de la Ley
Ordenadora de la Inspeccién de Trabajo de 1962, afectando a la Inspeccién Técnica de
Prevision Social y a los Delegados de Trabajo.

En 1984 la Ley de Reforma de la Funcion Publica constituyé una vez mas la
transformacion de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social, dividiendo la funcion
inspectora en dos cuerpos: El Superior de Inspectores de Trabajo y Seguridad Social y

el de Controladores Laborales como cuerpo de gestion.

Tras una larga evolucién y una serie de cambios durante todo el siglo XX de la
Inspeccion de Trabajo, desde su hacimiento con la creacion del Reglamento 1 de Marzo
de 1906, después la Ley 36/1962 de 21 de Julio sobre la Ordenacion de la Inspeccion
de Trabajo, finalmente en 1997, mediante la Ley 42 de Noviembre y conforme a la
organizacion territorial del Estado que surge tras la Constitucion Espafiola de 1978, se
configura la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social como “un conjunto organizado de

principios legales, 6rganos, funcionarios y medios materiales”’

Esta ley unia los principios de funcién y actuacién inspectora con los de
especializacion funcional y trabajo en equipo. Ademas, introducia mecanismos Utiles
para facilitar la participacién y colaboracion, en el Sistema de la Inspeccién de las
Administraciones publicas, estatales y autonémicas. Desde la adopcién de esta ley han
ido apareciendo nuevos elementos, los cuales necesitan la adopcién de un nuevo marco
normativo. Los elementos son, por un lado, la adecuacién de la prestacion del servicio
publico de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social a los cambios normativos que
van sucediendo por las reformas legislativas. Estas han ido introduciendo importantes
modificaciones que buscan combinar la flexibilidad en la gestion de los recursos
humanos con mayor proteccién de los derechos de los trabajadores, con el derecho en
este caso de recurrir a la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social. A su vez, otro
elemento es la evolucion en el ejercicio de las competencias de las Comunidades
Auténomas traspasando la funcién inspectora a las Comunidades Autbnomas del Pais

Vasco y de Catalufia.

Asimismo la ley 42/1997 crea el que hoy conocemos como Cuerpo de
lacanteriormente como Controladores Laborales, adecuando y actualizando sus

funciones dentro del Sistema de la Inspeccion.

1 Ley 23/2015, de 21 de julio, Ordenadora del Sistema de Inspeccion de Trabajo y Seguridad
Social.



Actualmente la ley que regula el Sistema de Inspeccién de Trabajo y Seguridad
Social es la 23/2015 de 21 de Julio, y el Real Decreto 138/2000 de 4 de Febrero, por el
que se aprueba el Reglamento de Organizacién y Funcionamiento de la Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social.

Esta ley se incluye dentro del conjunto de medidas que adopta el Gobierno para
la racionalizacion, simplificacion de las Administraciones Publicas. Podemos afirmar,
que el entorno en el que actla la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social se encuentra
sometido a un continuo cambio a causa de la necesidad de adaptarse a las nuevas

realidades econdémicas y sociales.

En definitiva, el Sistema de Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social, es un
conjunto de principios legales, normas, 6rganos, personal y medios materiales que
contribuyen al cumplimiento de su objetivo, segun lo establecido en la Ley 23/2015. Su
mision como organizacidon administrativa, se trata de un servicio publico encargado de
la vigilancia y el control del cumplimiento voluntario de las normas del orden social, asi
como exigir las responsabilidades administrativas pertinentes tanto a empresas como a
trabajadores mediante el desarrollo de actuaciones preventivas, correctoras o
sancionadora a través de requerimientos de orden social o disposiciones de seguridad
y salud de los trabajadores. Ademas pueden llevarse a cabo el asesoramiento e
informacion y la conciliacién, mediacién y arbitraje en materia laboral y de Seguridad
Social de conformidad con los principios del Estado Social y democréatico de derecho
gue dedica la Constitucién Espafiola y con los Convenios 81 y 129 de la Organizacion
Internacional del Trabajo.

Las normas mencionadas antes son las relativas a: Materia laboral, de
prevencion de riesgos laborales, de seguridad social y proteccién social, de colocacion,
empleo, formacion profesional para el empleo y proteccion por desempleo, economia
social, emigracion, movimientos migratorios y trabajo de extranjeros, igualdad de trato y
oportunidades y no discriminacion en el empleo, asi como las que contribuyan al

cumplimiento de lo establecido para la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social.

El funcionamiento del sistema lo podemos encontrar detalladamente en el
articulo 12 de la Ley 23/2015 de 21 de Julio:

La funcién inspectora, que sera desempefiada por funcionarios del Cuerpo
Superior de Inspectores de Trabajo y Seguridad Social, en su integridad, y por los
funcionarios del Cuerpo de Subinspectores Laborales, en los términos establecidos en

esta ley, comprende los siguientes cometidos:



1. De vigilancia y exigencia del cumplimiento de las normas legales,

reglamentarias y del contenido de los acuerdos y convenios colectivos, en los siguientes

ambitos:

a) Sistema de relaciones laborales.

1.° Normas en materia de relaciones laborales individuales y
colectivas.

2.° Normas sobre proteccion, derechos y garantias de los
representantes de los trabajadores.

3.° Normas en materia de tutela y promocion de la igualdad de trato y
oportunidades y no discriminacién en el trabajo.

4.° Normas en materia de desplazamiento de trabajadores en el

marco de una prestacion de servicios transnacional.

b) Prevencién de riesgos laborales.

1.° Normas en materia de prevencién de riesgos laborales, asi como
de las normas juridico-técnicas que incidan en las condiciones de trabajo
en dicha materia.

2.° Ejercicio de las funciones de investigacion de accidentes de trabajo
y enfermedades profesionales.

c) Sistema de la Seguridad Social.

1.° Normas en materia de campo de aplicacioén, inscripcion, afiliacion,
altas y bajas de trabajadores, cotizacion y recaudacion de cuotas del Sistema
de la Seguridad Social.

2.°Normas sobre obtencion y disfrute de las prestaciones del Sistema
de la Seguridad Social, incluidas las prestaciones por desempleo y la
prestacion por cese de actividad, asi como de los sistemas de mejoras
voluntarias de la accion protectora de la Seguridad Social, ademas de
cualesquiera modalidades de sistemas complementarios voluntarios
establecidos por convenio colectivo.

3.° Normas sobre Mutuas Colaboradoras con la Seguridad Social y
sobre otras formas de colaboracion en la gestion de la Seguridad Social, asi
como la inspeccion de la gestion y funcionamiento de las entidades y
empresas que colaboran en la misma o en la gestion de otras prestaciones
0 ayudas de proteccién social, sin perjuicio del ejercicio de las funciones de
direccion de la contabilidad y de control de la gestion econdémico financiera

atribuida a los 6rganos de control competentes en la materia.



4° El ejercicio de la inspeccion de la Seguridad Social por el
Ministerio de Empleo y Seguridad Social, de conformidad con lo establecido
en el articulo 5.2.d) del texto refundido de la Ley General de la Seguridad
Social, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de junio.

5.° La realizacién de otras funciones de inspeccion en materia de

Seguridad Social, en los términos establecidos en su normativa reguladora.

d) Empleo.

1.° Normas en materia de colocacion y empleo.

2.° Control de la aplicacion de las subvenciones, ayudas de fomento del
empleo o cualesquiera establecidas en programas de apoyo a la creacion de
empleo o a la formacién profesional para el empleo, de acuerdo con la normativa
establecida al efecto, sin perjuicio del ejercicio del control financiero de las
subvenciones por los érganos competentes en la materia.

3.° Normas en materia de formacién profesional para el empleo, distintas
de las sefialadas en el nUmero anterior, excepto cuando la normativa autonémica
disponga otras férmulas de inspeccion en la materia.

4.° Normas en materia de empresas de trabajo temporal y agencias de

colocacion.

e) Migraciones.
1.° Normas en materia de movimientos migratorios.

2.° Normas en materia de trabajo de extranjeros.

f) Cooperativas y otras férmulas de economia social, asi como a las condiciones
de constitucion de sociedades laborales, salvo que la respectiva legislacion

autonémica disponga lo contrario en su ambito de aplicacion.

g) Cualesquiera otros ambitos cuya vigilancia se encomiende legalmente a la

Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social.

2. De asistencia técnica.

a) Dar informacion y asistencia técnica a las empresas con ocasion del ejercicio

de la funcidn inspectora, especialmente a las pequefias y medianas empresas, con

objeto de facilitarles un mejor cumplimiento de las disposiciones del orden social.

b) Proporcionar informacion y asistencia técnica a los trabajadores y a sus

representantes; comunicarles los resultados y consecuencias de las actuaciones

inspectoras cuando medie denuncia por parte de los mismos, en los términos del articulo

20.4; e indicarles las vias administrativas o judiciales para la satisfaccion de sus

9



derechos, cuando estos hayan sido afectados por incumplimientos empresariales
comprobados en las actuaciones inspectoras.

c) Prestar asistencia técnica a entidades y organismos de la Seguridad Social, y
a las autoridades competentes de la Administracion General del Estado y de las
Comunidades Auténomas, cuando les sea solicitada.

d) Informar, asistir y colaborar con otros 6rganos de las Administraciones
Publicas respecto a la aplicacién de normas del orden social, o a la vigilancia y control
de ayudas y subvenciones publicas.

e) Emitir los informes que le recaben los érganos judiciales competentes, en el
ambito de las funciones y competencias inspectoras, cuando asi lo establezca una

norma legal.

3. De conciliacién, mediacion v arbitraje.

a) La conciliacién y mediacién en huelgas y otros conflictos cuando la misma sea
aceptada por las partes.

b) El arbitraje en huelgas y otros conflictos laborales cuando las partes
expresamente lo soliciten, asi como en los supuestos legalmente establecidos. La
funcién de arbitraje por parte de la Inspeccién, sin perjuicio de las funciones técnicas de
informacién y asesoramiento, si lo solicita cualquiera de las partes, sera incompatible
con el ejercicio simultaneo de la funcién inspectora por la misma persona que tenga
atribuida dicha funcion sobre las empresas sometidas a su control y vigilancia.

c) Los inspectores de Trabajo y Seguridad Social guardaran la debida reserva
sobre la informacién obtenida en el ejercicio directo de las funciones de arbitraje o
mediacion y no la comunicaran a los servicios de inspeccion para el ejercicio de las

funciones de vigilancia y control a que se refiere el apartado 1.

Las funciones de conciliacién, mediacion y arbitraje de la Inspeccion de Trabajo
y Seguridad Social se desarrollaran sin perjuicio de las facultades atribuidas a otros
organos de las Administraciones Publicas y a los 6rganos instaurados por los sistemas

de solucién de conflictos laborales basados y gestionados por la autonomia colectiva2.

2 Art. 12 de la Ley 23/2015, de 21 de julio.
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2.2. Competencias de los Inspectores y Subinspectores de Trabajo vy

Sequridad Social:

Como hemos dicho antes, el Sistema de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad
Social esta regulado en la ley 23/2015 de 21 de julio y en el Real Decreto 138/2000 de
4 de febrero, y ademas regula el régimen juridico de los funcionarios que lo forman. Esto
lo hace complementariamente con el Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado
Publico. Dentro de ella se exige una regulacion especifica y se concede la configuraciéon
de Nacionales a los Cuerpos de Inspeccién para evitar la descoordinacién y la pérdida
de eficacia que provocaria la actuacion de diferentes cuerpos de inspeccion en las
mismas empresas Y trabajadores, ademas de posibles contradicciones.

Para que no ocurra esto y poder llevar a cabo mejor sus competencias el Cuerpo

de Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social, esta dividido en dos:

e EIl Cuerpo Superior de Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social,
cuyas funciones estan reguladas en el articulo 13 de la Ley 23/15:

En el ejercicio de sus funciones, los inspectores de Trabajo y Seguridad Social tienen el
caracter de autoridad publica y estan autorizados para:

1. Entrar libremente en cualquier momento y sin previo aviso en todo centro de trabajo,
establecimiento o lugar sujeto a inspeccion y a permanecer en el mismo. Si el centro
sometido a inspeccion coincidiese con el domicilio de una persona fisica, deberan
obtener su expreso consentimiento o, en su defecto, la oportuna autorizacion judicial. Al
efectuar una visita de inspeccién, deberan identificarse documentalmente y comunicar
Su presencia al empresario o a su representante o persona inspeccionada, a menos que
consideren que dicha identificacién y comunicacion puedan perjudicar el éxito de sus
funciones.

2. Hacerse acompafar en las visitas de inspeccion por el empresario o su representante,
los trabajadores, sus representantes y por los peritos y técnicos de la empresa o de sus
entidades asesoras que estimen necesario para el mejor desarrollo de la funcion
inspectora, asi como por peritos o expertos pertenecientes a la Administracion u otros

habilitados oficialmente.
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3. Practicar cualquier diligencia de investigacion, examen, reconstruccion o prueba que
consideren necesario para realizar la funcion prevista en el articulo 12.1 y, en particular,
para:

a) Requerir informacion, sélo o ante testigos, al empresario o al personal de la
empresa sobre cualquier asunto relativo a la aplicacion de las disposiciones legales, asi
como a exigir la identificacién, o razén de su presencia, de las personas que se
encuentren en el centro de trabajo inspeccionado.

b) Exigir la comparecencia del empresario o de sus representantes vy
encargados, de los trabajadores, de los perceptores o solicitantes de prestaciones
sociales y de cualesquiera sujetos incluidos en su @mbito de actuacion, en el centro
inspeccionado o en las oficinas publicas designadas por el inspector actuante.

¢) Examinar en el centro o lugar de trabajo todo tipo de documentacion con
trascendencia en la verificacion del cumplimiento de la legislacién del orden social, tales
como: libros, registros, incluidos los programas informaticos y archivos en soporte
magnético, declaraciones oficiales y contabilidad; documentos de inscripcion, afiliacion,
alta, baja, justificantes del abono de cuotas o prestaciones de Seguridad Social;
documentos justificativos de retribuciones; documentos exigidos en la normativa de
prevencién de riesgos laborales y cualesquiera otros relacionados con las materias
sujetas a inspeccion. El inspector esta facultado para requerir la presentacion de dicha
documentacion en las oficinas publicas correspondientes.

Cuando los libros, registros, documentos o informacién que el obligado deba
conservar en relacion con el cumplimiento de las obligaciones, propias o de terceros,
establecidas en las normas del orden social, asi como cualquier otro dato, informe,
antecedente o justificante con trascendencia para la funcion inspectora, se conserven
en soporte electronico, debera suministrarse en dicho soporte y en formato tratable,
legible y compatible con los de uso generalizado en el momento en que se realice la
actuacion inspectora, cuando asi fuese requerido.

d) Tomar o sacar muestras de sustancias y materiales utilizados o manipulados
en el establecimiento, realizar mediciones, obtener fotografias, videos, grabacién de
imagenes, levantar croquis y planos, siempre que se notifique al empresario 0 a su
representante y obtener copias y extractos de los documentos a que se refiere el
apartado 3.c).

4. Adoptar, en cualquier momento del desarrollo de las actuaciones, las medidas
cautelares que estimen oportunas y sean proporcionadas a su fin, para impedir la
destruccion, desaparicion o alteracion de la documentacion mencionada en el apartado
anterior, siempre que no cause perjuicio de dificil o imposible reparacion a los sujetos

responsables o implique violacion de derechos.
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5. Proceder, en su caso, en cualquiera de las formas a que se refiere el articulo 223,

e ElCuerpo de Subinspectores Laborales, al cual se le encarga también
el ejercicio de funciones de inspeccidn, asi como las funciones de apoyo,
colaboracién y gestién precisas para el desarrollo de su labor. Este
cuerpo cuenta a su vez con dos escalas especializadas:

o A) Escala de Empleo y Seguridad Social
o B) Escala de Seguridad y Salud

Estos desarrollan sus competencias conforme a lo establecido en el

articulo 14 de la misma ley:

1. Los funcionarios del Cuerpo de Subinspectores Laborales estan facultados para
desarrollar las funciones inspectoras y ejercer las competencias atribuidas en este
articulo, bajo la direccion y supervision técnica del Inspector de Trabajo y Seguridad
Social responsable de la unidad, grupo o equipo al que estén adscritos, sin perjuicio de
su dependencia de los érganos directivos de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad
Social.

2. A los Subinspectores Laborales, pertenecientes a la Escala de Empleo y Seguridad
Social, les correspondera actuar en las siguientes materias, en los términos que se

establezcan reglamentariamente:

a) La comprobacion del cumplimiento en la contratacion de las normas en
materia de empleo, acceso al empleo, bonificaciones, subvenciones, ayudas y demas
incentivos 0 medidas para el fomento del empleo o la formacién profesional para el
empleo.

b) La comprobaciéon del cumplimiento de las normas que prohiben la admision al
trabajo a los menores de dieciséis afios.

c) La comprobacion del cumplimiento de la normativa sobre modalidades
contractuales, contratos de duracién determinada y temporales.

d) La comprobacion del cumplimiento de las normas en materia de campo de
aplicacion, inscripcion de empresas, afiliacion, altas y bajas de trabajadores, cotizacion
y recaudacion del Sistema de la Seguridad Social, asi como las de colaboracién
obligatoria de las empresas en la gestion de la Seguridad Social, y las de obtencion,
percepcion y disfrute de prestaciones de la Seguridad Social, incluidas las de desempleo

y las de cese de actividad.

3 Art. 13 dela Ley 23/2015 de 21 de julio.
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e) La comprobacién del cumplimiento de los requisitos exigidos por la normativa
sobre trabajo de extranjeros en Esparia.

f) La colaboracion en la investigacion y sefialamiento de bienes susceptibles de
embargo para la efectividad de la via ejecutiva y la identificacién del sujeto deudor, o de
los responsables solidarios o subsidiarios cuando proceda, en todos aquellos casos que
hagan referencia o afecten al cumplimiento de las normas del orden social.

g) El asesoramiento a los empresarios y trabajadores en orden al cumplimiento
de sus obligaciones, con ocasién del ejercicio de su funcién inspectora.

h) Cuantas otras funciones de similar naturaleza les fueren encomendadas por
los responsables de la unidad, grupo o equipo a la que estén adscritos para el desarrollo
de los cometidos de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social, en el marco de sus

competencias.

3. A los Subinspectores Laborales, pertenecientes a la Escala de Seguridad y Salud
Laboral, les correspondera actuar en las siguientes materias, en los términos que se

establezcan reglamentariamente:

a) La comprobaciéon del cumplimiento y control de la aplicacién de la normativa
de prevencion de riesgos laborales en los aspectos que afecten directamente a las
condiciones materiales de trabajo.

b) La vigilancia del cumplimiento de la normativa juridico-técnica con incidencia
en materia de prevencién de riesgos laborales.

c) Programas de actuacion preventiva de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad
Social derivados del analisis de la siniestralidad laboral.

d) La informacién y asesoramiento a empresarios y trabajadores, con ocasion
del ejercicio de su funcion inspectora, sobre la forma mas efectiva de cumplimiento de
la normativa de prevencion de riesgos laborales.

e) Cuantas otras funciones de analoga naturaleza les fuesen encomendadas por
los responsables de la unidad, grupo o equipo a la que estén adscritos para el desarrollo
de los cometidos de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social, en el marco de sus

competencias.

4. En ejecucion de las ordenes de servicio recibidas para el desempefio de sus
funciones, los Subinspectores Laborales, que tendran la consideracion de agentes de la
autoridad, estan facultados para proceder en la forma establecida en los apartados 1 a
4 del articulo 13.

5. Como consecuencia de las funciones inspectoras que realicen, los Subinspectores

Laborales de la Escala de Empleo y Seguridad Social podran proceder en la forma
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dispuesta en los apartados 1, 2, 5, 6, 7, 8, 16, 17 y 18 del articulo 22. Los Subinspectores
Laborales de la Escala de Seguridad y Salud Laboral podran proceder en la forma
prevista en los apartados 1, 2, 5, 12 y 18 de dicho articulo 22, asi como comunicar
internamente las actuaciones a que se refiere los apartados 7, 9 y 10 del mismo articulo.

Las actas de infraccion y, en su caso, de liquidacion practicadas por los
Subinspectores Laborales, seran visadas por el Inspector de Trabajo y Seguridad Social
bajo cuya direccidén técnica actlen, en los términos y supuestos que se determinen
reglamentariamente, en funcién de la naturaleza o calificacion de la infraccion o de la

cuantia de la sancién propuesta®.

3. LAS ACTAS DE INSPECCION DE TRABAJO COMO MANIFESTACION DE LA
POTESTAD SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION

3.1. Lalegitimidad de la potestad sancionadora de la Administracion en
la Constitucion Espafiola

En nuestra Constituciéon Espafiola (en adelante CE) se reconoce la potestad
sancionadora de la Administracién en los articulos 9, 25 y 106°, esta potestad junto a la
de los Jueces y Tribunales en el derecho penal, es una manifestaciéon de “ius puniendi”
del Estado.

El ejercicio de esta potestad por parte de la Administracion debe estar siempre
encuadrado en el respeto al principio de legalidad®, y su objetivo fundamental es
satisfacer un fin pdblico, no de una persona en concreto. Esto se trata de que la
Administracion por ley tiene atribuidas unas competencias que ejercita mediante

sanciones cuando ve que se hayan producido infracciones administrativas.

Estas sanciones nunca pueden consistir en la privacion de libertad segun lo dispuesto
en el articulo 25 de la CE y se rigen por el principio de legalidad mencionado
anteriormente. Se tratan de penas pecuniarias (sancion de multa), que se establecen
conforme al principio de proporcionalidad, o limitaciébn o rescision de derechos

(sanciones privativas de derechos). Y desde un punto de vista técnico, podemos saber

4 Art. 14 de la Ley 23/2015 de 21 de julio.

5 Este hecho es inaudito, ya que desde 1812 ninguna otra Constitucion se habia atrevido a
reconocer el poder de la Administracion como lo ha hecho el art. 25 de la de 1978.

6 Esto se refleja en la STC de 3 de octubre de 1983 que habla sobre la cobertura de la potestad
sancionadora en una norma de rango legal.
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gue se rigen también por el principio de tipicidad, ya que éste exige una clara descripcion

de la conducta y la sancién que se debe imponer.

Todo esto viene regulado ademas de en los articulos mencionados antes de la
Constitucién Espafiola, en los articulos 25 a 31 del Capitulo Il de la Ley 40/2015, de 1
de octubre, de Régimen del Sector Publico (en adelante Ley 40/2015) y la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo ComuUn de las Administraciones
Pulblicas, ademas de en la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién

Contencioso-Administrativa.

Primeramente, en el articulo 25 de la CE, se ve reflejado el reconocimiento de la
potestad sancionadora de la Administracién regulando el principio de legalidad en
materia punitiva, es decir, en materia penal y administrativa, y estableciendo en su
apartado primero que: “Nadie puede ser condenado o sancionado por acciones u
omisiones que en el momento de producirse no constituyan delito, falta o infraccion

administrativa, segun la legislacién vigente en agquel momento”.

La potestad sancionadora que se recoge en la Constitucion Espafiola, se configura con
una reserva de ley que sélo puede ser ejercitada cuando se le atribuya por una norma

de rango de ley.

Por otra parte, en el apartado tercero del articulo 25 de la CE, se establece que: “La
Administracién civil no podra imponer sanciones que, directa o subsidiariamente,
impliquen privacion de libertad”, lo que quiere decir que podra interponer otro tipo de
sanciones. Ademas, la imposicion de estas sanciones debe siempre respetar lo
establecido en el articulo 24 de la CE donde se reconocen los derechos de defensa.
Ademas, esta potestad sancionadora tiene regulacién especifica en el ambito de la
Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, concretamente en el Real Decreto Legislativo
5/2000, de 4 de agosto, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre

Infracciones y Sanciones en el Orden Social (en adelante LISOS).

El articulo 9 de la CE refuerza lo establecido en el articulo 25 sobre la potestad
sancionadora imponiendo en su apartado primero que: “Los ciudadanos y los poderes
publicos estan sujetos a la Constitucion y al resto del ordenamiento juridico”. Y ademas,
en el apartado tercero de este mismo articulo nos dice que: “La Constitucion garantiza
el principio de legalidad, la jerarquia normativa, la publicidad de las normas, la
irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de

derechos individuales, la seguridad juridica, la responsabilidad y la interdiccién de la
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arbitrariedad de los poderes publicos” generalizando y englobando a todo el Derecho

sancionador.

Finalmente, el articulo 106 de la CE establece que: “Los Tribunales controlan la
potestad reglamentaria y la legalidad de la actuacién administrativa, asi como el
sometimiento de ésta a los fines que la justifican”, otorgando asi al Poder Judicial el
control de la potestad reglamentaria y de la legalidad de la actuacion administrativa, asi
como el sometimiento a ésta a los fines que la justifiquen. En definitiva, se reconoce la

garantia del control judicial del ejercicio sobre las facultades de la Administracion.

3.2.  Principios del Derecho administrativo sancionador

La regulaciéon en la Constitucion Espafiola de la potestad sancionadora, generé
una corriente en la doctrina del Derecho penal, y a la vez, pronunciamientos del Tribunal
Constitucional aceptando la aplicacién de los principios rectores del orden penal a las

sanciones administrativas.

Esta doctrina mantenida en un largo periodo de tiempo la recoge el legislador en
la redaccion de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen del Sector Publico,
recogiendo en su Capitulo Il los principios de la potestad sancionadora de la
Administracién en sus articulos que van del 25 al 31. Efectivamente, vinculan la

actuacion de la ITSS en el marco de los procesos sancionadores.

Estos principios legales, son fundamentos juridicos que sirven para regular la
actuacion administrativa como instrumento esencial para desarrollar las funciones que

se le encomiendan a la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social.

e Principio de Legalidad

El principio de legalidad es fundamental, ya que es el encargado de regular la potestad
sancionadora administrativa. Este trata de que nadie puede ser condenado o
sancionado por acciones u omisiones que en el momento de realizarse no constituyan

delito, falta o infraccién administrativa segun las normas de vigencia del momento.

Su aplicacién debe proyectarse desde tres vertientes: La primera es la irretroactividad,
que quiere decir que las sanciones impuestas solo tendran caracter retroactivo cuando
favorezcan al presunto infractor. De la segunda y la tercera se ha pronunciado el
Tribunal Constitucional y después de analizar el contenido del principio de legalidad, las

ha calificado como una doble garantia. Por una parte, tenemos de orden material la
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tipicidad, y se manifiesta con la necesidad de existencia de una norma anterior al
incumplimiento que regule las conductas que son ilicitas y constituyen infracciones, asi
como la naturaleza de éstas. La otra es de orden formal y se trata de la reserva de ley,
la cual esta dirigida a asegurar que todas las normas sancionadoras tengan rango de
ley’.

En el entorno de actuacion de la ITSS en el ejercicio de sus competencias, el ejercitar
el principio de legalidad se somete a dos componentes, en otras palabras a una doble
exigencia: por una parte, tenemos la de tipo material, que dice “que la conducta que
constituye el incumplimiento sancionable suponga el quebranto por accidon u omision por
parte del sujeto responsable de obligaciones contenidas en normas reguladoras del
orden social”’ y la otra exigencia de tipo formal es que el incumplimiento que constituye
la conducta esté determinado como infraccién administrativa por una norma de rango

de ley.

Con todo esto, podemos afirmar que en el procedimiento especial para la imposicion de
sanciones por infracciones en el orden social y expedientes de liquidatorios de cuotas
de la Seguridad Social, se cumple esa doble exigencia mencionada anteriormente del
principio de legalidad. La LISOS es actualmente después de mdltiples modificaciones la
norma que da cobertura a la exigencia formal del principio en esta materia. Y en cuanto
a la exigencia material, la cumple la LISOS también con su tipificacion de las
infracciones, distinguiéndolas en tres grados: Leves, graves y muy graves, ademas de

la sancién correspondiente para cada grado.

Lo unico que queda fuera de esta norma es la tipificacion y las sanciones de la Ley
Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en
Espafia y su integracion social (en adelante LO 4/2000).

La exigencia del respeto de este principio en la actuacién de la ITSS la encontramos en
los requisitos formales que se exigen en las Actas de Infraccion, ya que es necesario
gue conste en ellas la infraccién o infracciones presuntamente cometidas con expresion

del precepto o preceptos vulnerados y su calificacion.

7 Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1990.
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Este esta regulado en el articulo 25 de la Ley 40/2015 y establece que:

“La potestad sancionadora de las Administraciones publicas, reconocida por la
Constitucién, se ejercera cuando haya sido expresamente reconocida por una norma
con rango de Ley, con aplicacién del procedimiento previsto para su ejercicio y de
acuerdo con lo establecido en este titulo y, cuando se trate de entidades locales, de
conformidad con lo dispuesto en el titulo XI de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora

de las Bases del Régimen Local.

El ejercicio de la potestad sancionadora corresponde a los 6rganos administrativos que

la tengan expresamente atribuida, por disposicion de rango legal o reglamentario.

Las disposiciones de este Titulo no son de aplicacion al ejercicio por las
Administraciones publicas de su potestad disciplinaria respecto del personal a su

servicio y de quienes estén vinculados a ellas por una relacion contractual.”

e Principio de Irretroactividad

Este principio tiene su regulacion en el articulo 26 de la Ley 40/2015 y establece que:
“Seran de aplicacion las disposiciones sancionadoras vigentes en el momento de
producirse los hechos que constituyan infraccion administrativa.” Asimismo, establece
que: “Las disposiciones sancionadoras produciran efecto retroactivo en cuanto
favorezcan al presunto infractor o al infractor, tanto en lo referido a la tipificacion de la
infraccion como a la sancién y a sus plazos de prescripcion, incluso respecto de las
sanciones pendientes de cumplimiento al entrar en vigor la nueva disposicion.”

Adicionalmente, recoge su previsién constitucional del articulo 9.3 de la Constitucién
Espafola que ofrece seguridad juridica y proteccién al administrado en el campo de los

procedimientos sancionadores y que se conecta con el principio de tipicidad.

e Principio de Tipicidad

El articulo 27 de la Ley 40/2015, exige la determinacion normativa del ambito del
Derecho Administrativo sancionador concreta de infracciones y sanciones,
estableciéndose para ello una reserva legal. No se trata de una reserva estricta es si,

simplemente permite jugar a la norma reglamentaria como norma de desarrollo, para
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que ésta pueda especificar o concretar la prevision legal, cuando en ningln caso se

podria entrar a regular cuestiones relacionadas con la potestad sancionadora®.

En el caso del procedimiento especial de la imposicién de sanciones en el orden social,
como parte de la actuacion de la ITSS y en consecuencia del contenido de las Actas, la

norma de referencia es la LISOS, y su reglamento de desarrollo el RISOS.

Una consecuencia del Principio de tipicidad es que no cabe calificar una conducta como
infraccion ni por tanto aplicarle una sancion si los hechos cometidos no se ajustan al
supuesto de hecho previsto en el tipo legal, lo que conecta de forma directa con el
principio de seguridad juridica, linea que se cierra con la interdiccién de la analogia
buscando evitar las interpretaciones extensivas de las previsiones de Derecho

sancionador®.

e Principio de Responsabilidad

En el ambito administrativo sancionador, la potestad sancionadora puede aplicarse tanto
a personas fisicas como a personas juridicas. Esto permite que el principio se desplace
hacia una responsabilidad objetiva desapareciendo el requisito de culpabilidad por razén
de eficacia y racionalidad. Si el principio de responsabilidad objetiva no se aplicara a

ambas, quedarian impunes los incumplimientos por parte de las sociedades.

La no exigencia de culpabilidad implica que la conducta por accion u omision de una
obligacion del ambito social, supone un incumplimiento sometido a responsabilidad

administrativa.

Todo esto lo encontramos recogido en el articulo 28 de la Ley 40/2015 y en el articulo 2
de la LISOS.

e Principio de Proporcionalidad

Este principio se regula en el articulo 29 de la Ley 40/2015, se deriva de los Principios
Generales del Derecho, y se manifiesta mediante el establecimiento de un equilibrio
necesario que debe existir entre la importancia y la significacion de la conducta

constitutiva de la infraccion y la carga sancionadora.

8 Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1991.
% Sentencia del Tribunal Constitucional 149/1991.
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En los procedimientos sancionadores, la debida proporcionalidad entre el hecho
constitutivo de sancién y la sancion correspondiente estd marcada por la calificacion
legal en funcion de la importancia o trascendencia como: Leve, grave o muy grave, y la
atribucion de la sancion establecida en funcion de su gravedad y a esos efectos los
tramos de cuantias sancionadoras aplicables.

Ademas, podemos ver que la proporcionalidad se cumple también en funcién de
unos criterios generales marcados, los cuales vienen recogidos en el articulo 39.3 de la
LISOS en materia de riesgos laborales y son los siguientes: “a) La peligrosidad de las
actividades desarrolladas en la empresa o centro de trabajo; b) El caracter permanente
o transitorio de los riesgos inherentes a dichas actividades; ¢) La gravedad de los dafios
producidos o que hubieran podido producirse por la ausencia o deficiencia de las
medidas preventivas necesarias; d) El nimero de trabajadores afectados; e) Las
medidas de proteccion individual o colectiva adoptadas por el empresario y las
instrucciones impartidas por éste en orden a la prevencién de los riesgos; f) El
incumplimiento de las advertencias o requerimientos previos de la Inspeccion de Trabajo
y Seguridad Social; g) La inobservancia de las propuestas realizadas por los servicios
de prevencioén, los delegados de prevencion o el comité de seguridad y salud de la
empresa para la correccién de las deficiencias legales existentes y h) La conducta
general seguida por el empresario en orden a la estricta observancia de las normas en

materia de prevencion de riesgos laborales”,

En las Actas de Inspeccion de Trabajo levantadas por los inspectores, deben contener

como requisito formal la propuesta de sancién, su graduacion y cuantificacion.

e Principio de Prescripcién

El principio de prescripcion se recoge en el articulo 30 de la ley 40/2015, este dispone
que: “Las infracciones y sanciones prescribiran segun lo dispuesto en las leyes que las
establezcan. Si éstas no fijan plazos de prescripcion, las infracciones muy graves
prescribiran a los tres afios, las graves a los dos afios y las leves a los seis meses; las
sanciones impuestas por faltas muy graves prescribiran a los tres afios, las impuestas
por faltas graves a los dos afios y las impuestas por faltas leves al afio.

El plazo de prescripcion de las infracciones comenzara a contarse desde el dia en que
la infraccibn se hubiera cometido. En el caso de infracciones continuadas o

permanentes, el plazo comenzara a correr desde que finalizé la conducta infractora.

21



Interrumpird la prescripcion la iniciacién, con conocimiento del interesado, de un
procedimiento administrativo de naturaleza sancionadora, reiniciAndose el plazo de
prescripcion si el expediente sancionador estuviera paralizado durante mas de un mes
por causa no imputable al presunto responsable.

El plazo de prescripcion de las sanciones comenzara a contarse desde el dia siguiente
a aquel en que sea ejecutable la resolucién por la que se impone la sancion o haya
transcurrido el plazo para recurrirla.

Interrumpird la prescripcion la iniciacion, con conocimiento del interesado, del
procedimiento de ejecucién, volviendo a transcurrir el plazo si aquél esta paralizado
durante més de un mes por causa no imputable al infractor.

En el caso de desestimacién presunta del recurso de alzada interpuesto contra la
resolucion por la que se impone la sancién, el plazo de prescripcién de la sancion
comenzara a contarse desde el dia siguiente a aquel en que finalice el plazo legalmente

previsto para la resolucién de dicho recurso.”

e Concurrencia de sanciones (Principio de Non Bis In Idem)

Esta regulado en el articulo 31 de la Ley 40/2015 y fija que: “No podran sancionarse los
hechos que hayan sido sancionados penal o administrativamente, en los casos en que
se aprecie identidad del sujeto, hecho y fundamento. Y que “Cuando un érgano de la
Union Europea hubiera impuesto una sancién por los mismos hechos, y siempre que no
concurra la identidad de sujeto y fundamento, el 6rgano competente para resolver
debera tenerla en cuenta a efectos de graduar la que, en su caso, deba imponer,
pudiendo minorarla, sin perjuicio de declarar la comisién de la infraccién”. Este principio
significa que nadie puede ser sancionado dos veces por la misma conducta que

constituya una infraccién administrativa y un ilicito penal’.

El requisito para la aplicacion de este principio es que se presente una triple identidad,
de sujeto, hechos y fundamentos. En consecuencia, si hay iniciado ya un procedimiento
administrativo sancionador, si se le atribuyen también diligencias penales, el
procedimiento administrativo quedard en suspenso hasta que se haya resuelto el

proceso penal, para que precisamente no se produzca el “Bis In Idem”*°

10 Criterio técnico niimero 22/91 de Direccidn General de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social.
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e Principio de presunciéon de inocencia

El derecho a la presuncién de inocencia es un derecho fundamental de aplicacién plena
en el Derecho Sancionador Administrativo. Esto quiere decir que en todo procedimiento
sancionador todas las personas gozaran de presuncién de inocencia y, en consecuencia

de no responsabilidad mientras no se demuestre lo contrario.

Corresponde a los Poderes Publicos que ejerzan la potestad sancionadora de probar
antes que se haya producido un incumplimiento, y esto viene recogido en la Sentencia
del Tribunal Constitucional 31/1981, de 28 de julio de 1981.

En cuanto a los incumplimientos de derechos de Igualdad y Seguridad e Higiene en el
Trabajo, la Ley 39/2011, de 10 de octubre, Reguladora de la Jurisdiccién Social (en
adelante LRJS) establece en su articulo 96 que: “En los procesos sobre
responsabilidades derivadas de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales
corresponderd a los deudores de seguridad y a los concurrentes en la produccion del
resultado lesivo probar la adopcion de las medidas necesarias para prevenir o evitar el
riesgo, asi como cualquier factor excluyente o minorador de su responsabilidad. No
podra apreciarse como elemento exonerador de la responsabilidad la culpa no temeraria
del trabajador ni la que responda al ejercicio habitual del trabajo o a la confianza que

éste inspira”.

El procedimiento seguido en el caso de la ITSS establecido para las exigencias de
responsabilidades administrativas por incumplimientos en el ambito social y las cuotas
de la Seguridad Social, se tiene que iniciar mediante la actuacién inspectora probatoria
realizada por la ITSS vy finalizada mediante la resolucion de la Administracion seguln

materia y cuantia.

Ademas, la Administracion a través de la actuacién de la ITSS, es la que debe probar la
conducta sometida a inspeccion, y en su caso, el incumplimiento objeto de sancion.
Pudiendo utilizar como veremos mas adelante, cualquier medio de prueba aceptado,
gozando para ello de la presuncion de certeza que tienen como valor probatorio los
hechos constatados por los funcionarios publicos a los que se les reconoce como
autoridad. Todo esto se formalizara en un documento de naturaleza publica, sin perjuicio

de las pruebas que puedan aportar los afectados como defensa.
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4. ACTAS DE INSPECCION DE TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL:

Como sabemos, la funcién de los Inspectores de Trabajo y de Seguridad Social, asi
como la de los Subinspectores Laborales es la de vigilar el cumplimiento de las normas
de orden social y las de la Seguridad Social. Cuando comprueban que existe un
incumplimiento de estas, los inspectores levantan un Acta de inspeccion que puede ser

de infraccién, y/o liquidacién de cuotas de la Seguridad Social.

4.1. Tipos de Actas de la Inspeccidon de Trabajo

e Actas de infraccion

Los requisitos que deben cumplir las actas de infraccion se regulan en el articulo 14 del
RD 928/1998, entre ellos encontramos los datos identificativos del sujeto infractor
(nombre y apellido, o razén social), actividad que realiza, D.N.I., domicilio, nimero de
cotizacion de la Seguridad Social, y en su caso, nimero de autbnomo. Ademas en el
caso de que fuera el sujeto infractor responsable solidario o subsidiario se reflejara en

el acta junto con los datos del responsable directo.

Deben constar también los hechos comprobados descritos minuciosamente por el
inspector para poder realizar una buena comprobacion de la infraccion cometida asi
como los criterios seguidos en la propuesta de la sancién. Este contenido precisa de
una realizacion exacta y limitada Gnicamente a los hechos, ya que es fundamental para
gue el acta goce de presuncion de certeza. La Direccion General de la ITSS (En adelante
DGITSS) en uno de sus criterios técnicos dispone como deben establecerse los hechos
cotejados por los inspectores de trabajo!!. En consecuencia, deben estar recogidos
también los medios usados por el inspector en la comprobacién de los hechos, asi como

el nimero de trabajadores afectados.

Aunque no lo parezca, uno de los datos méas importantes que debe tener el acta es el
namero de trabajadores, ya que es uno de los criterios seguidos tanto en el orden social
en general (articulo 39.2 LISOS), como en el ambito de prevencion de riesgos laborales
(articulo 39.3 LISOS). Como ejemplo de la importancia, podemos sefialar el caso de la
formalizacion de los contratos de puesta a disposicion o la falta de afiliacion a la

Seguridad Social.

11 Criterio Técnico de la DGITSS 6/97: “su redaccion sea precisa en lo posible, clara en la exposicion, y
aportando los datos ...”
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Estas actas se levantan cuando el Inspector de Trabajo verifique la hechos constitutivos
de infracciébn y serd en materia de relaciones colectivas, proteccion, derechos y
garantias de los representantes de los trabajadores, prevencién de riesgos laborales y

normas juridico-técnicas que incidan en las condiciones de trabajo.

Sea como sea, los hechos referentes a actuaciones de comprobacién de las condiciones
de seguridad y salud que se recojan en las actas, gozaran de presuncion de certeza
segun el articulo 40 del RD 928/1998.

Finalmente, con independencia de las actas descritas para las infracciones por la
vulneracién de las normas del orden social, cuando el sujeto infractor intente por accién
u omisién perturbar, retrasar e incluso impedirla labor inspectora, se podra levantar un
acta llamada acta de infraccion por obstruccion con los mismos requisitos que los

descritos anteriormente.

e Actas de liquidacion

Estas actas tratan sobre la liquidacion de las cuotas de la Seguridad Social, y son
distintas a la actuacion del Estado del ius puniendi. El contenido que estas deben portar
lo encontramos recogido en el articulo 32 del RD 928/1998 y algunos de ellos son los
siguientes: Régimen de la Seguridad Social, nombre y apellidos o en su caso razon
social, domicilio, actividad que realizan, D.N.l., nimero de la Seguridad Social, etc.
Ademas igualmente que en las actas de infraccién debera indicarse si se trata de un
responsable subsidiario o solidario, el motivo de esta responsabilidad, asi como los

datos del responsable directo.

Estas actas en lo que se diferencian principalmente es el motivo por el que se extienden,
ya que estas se hara como resultado de la comprobacién por parte de los inspectores

de la falta de cotizaciones a la Seguridad Social.

Entre la multitud de motivos por los que se puede levantar un acta de estas
caracteristicas podemos sefalar los siguientes: por falta de afiliacion o alta a la
Seguridad Social, ausencia de cotizaciones a la Seguridad Social, aplicacién indebida

de bonificaciones, etc.

25



4.2. Naturaleza juridica de las actas de Inspeccién de Trabajo

El Acta de Inspeccidén de Trabajo y seguridad social ademas de tener naturaleza de
documento publico, también es un acto administrativo. El actual concepto de acto
administrativo se corresponde con la definicion dada por el profesor Ramén Parada
Vazquez!? y es: “Resolucion de un poder publico en el ejercicio de potestades y
funciones administrativas y mediante el que se impone se voluntad sobre derechos,
libertades o intereses de otros sujetos publicos o privados bajo el control de la

jurisdiccién contencioso administrativa”.

Hay que concretar, que si bien tradicionalmente el control jurisdiccional de las Actas de
Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social se le atribuia a la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, con la aparicion de la Ley 36/2011, de 10 de Octubre, reguladora de la
Jurisdiccién Social, recaeran sobre esta las que sean en materia laboral.

A raiz de estas definiciones, podemos afirmar que las Actas de Inspeccion pueden
perfectamente estar encuadradas en el concepto de documento publico ofrecido por las
normas del ambito civil. Concretamente esto viene regulado en el articulo 1216 del
Cadigo Civil, el cual expone la exigencia de que esos documentos publicos se tienen
gue autorizar con las solemnidades requeridas por la ley. Por esto, la Ley 39/2015
(LPACAP) dispone en su articulo 77.4 que: “Los documentos formalizados por los
funcionarios a los que se reconoce la condicién de autoridad y en los que, observandose
los requisitos legales correspondientes se recojan los hechos constatados por aquéllos

haran prueba de éstos salvo que se acredite lo contrario.”

Indudablemente, podemos decir que el valor probatorio del que gozan las Actas de la
ITSS deriva de la naturaleza de documento publico junto con la de acto administrativo,
ya que debe llevarse a cabo correctamente el acto administrativo por ser éste un
requisito fundamental de validez del propio acto, asi como de las normas del Derecho
Administrativo exigidas por ley para el documento publico anteriormente mencionado
que se recoge en el Cadigo Civil. Por otro lado, el articulo 151.8 de la LRJS establece
qgue: “Los hechos constatados por los inspectores de Trabajo y Seguridad Social o por
los Subinspectores de Empleo y Seguridad Social actuantes que se formalicen en las
actas de infraccién observando los requisitos legales pertinentes, tendran presuncion de
certeza, sin perjuicio de las pruebas que en defensa de los respectivos derechos e

intereses puedan aportar los interesados. El mismo valor probatorio tendran los hechos

12 PARADA VAZQUEZ, R.: “Derecho administrativo Il. Régimen juridico de las actividad administrativa”
202 ed., Open Ediciones Universitarias, S.L., 2013, Madrid, Espafa.
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constatados por los funcionarios a los que se reconoce la condicion de autoridad, y que

se formalicen en documento publico observando los requisitos legales pertinentes.”

Con la aparicion de la LRIAPAC de 1992, la naturaleza de documentos publicos de las
actas de la ITSS se reforz6 rompiendo el silencio de la Ley de Procedimiento
Administrativo anterior. Actualmente esté en vigor la Ley 39/2015 que es la sucesora de
la de 1992, y mediante dos articulos ofrece por primera vez el concepto de documento
publico especificamente administrativo, atribuyéndole de forma expresa valor
probatorio®®. El primer articulo donde se refleja es el 46.4 de la Ley 30/1992 y nos indica
que: “Tienen la consideracion de documento publico administrativo los documentos

validamente emitidos por los érganos de las Administraciones Publicas.”

Por otro lado también se hace alusién en el articulo 77.5 de la Ley 39/2015 el cual
establece que: “Los documentos formalizados por los funcionarios a los que se reconoce
la condicion de autoridad y en los que, observandose los requisitos legales
correspondientes se recojan los hechos constatados por aquéllos haran prueba de éstos

salvo que se acredite lo contrario”,

Del mismo modo la Ley 1/2000, de 7 de Enero, de enjuiciamiento Civil*4, en su articulo
317.5 que considera documentos publicos a “Los expedidos por funcionarios publicos
legalmente facultados para dar fe en lo que se refiere al ejercicio de sus funciones”.
Entre estos documentos publicos estan las actas de inspeccidn, que se encuentran en
el &mbito de los documentos administrativos, y que evidentemente, tienen naturaleza de
documentos publicos. Aludiendo expresamente el articulo 299.1 y 2 de la LEC a los

documentos publicos como medio de prueba admitido.

Para concluir, podemos afirmar que las actas y diligencias de la Inspeccién en este caso
Tributaria, estan consideradas también como documentos publicos con sus
consiguientes efectos probatorios que estos contienen, segun lo establecido por el
Cadigo Civil y la LEC. Esto lo recoge la Sentencia del Tribunal Constitucional 76/1990,
de 26 de abril.

13 AGUADO | CUDOLA, V.: La presuncidn de certeza en el Derecho Administrativo Sancionador, Ed.
Civitas, Madrid, 1994, pp. 29 a 38.
14 Ley 1/2000, de 7 de Enero, de Enjuiciamiento Civil.
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Todos estos preceptos citados caracterizan a los documentos puablicos a través de una
serie de elementos subjetivos y objetivos-formales que efectivamente concurren en las
actas de la ITSS.»®

4.3. Iniciacién de la actividad inspectora y la consecuente iniciacién del

procedimiento sancionador

Para poder explicar cémo se inicia la actividad de un inspector, debemos saber que es
realmente la actividad inspectora, la que se realiza antes de que se inicie el
procedimiento sancionador. Por ello deberemos acudir al Capitulo I, Seccién 12, articulo
8 del Real Decreto 928/1998, de 14 de Mayo, por el que se aprueba el Reglamento
General sobre Procedimientos para la Imposicién de las Sanciones por Infracciones de
Orden Social y para los Expedientes Liquidatorios de Cuotas de la Seguridad Social (en
adelante RISOS), donde se establece que: “Se entiende por actividad inspectora previa
al procedimiento sancionador, a los efectos del presente Reglamento, el conjunto de
actuaciones realizadas por la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social destinadas a
comprobar el cumplimiento de las disposiciones legales, reglamentarias y convenidas

en el orden social’.

Esta podra iniciarse de seis maneras diferentes, que vienen recogidas en el mismo
RD, en el articulo 9.1 sobre formas de iniciacion: “La actividad previa de comprobacién
podré iniciarse, de acuerdo con lo establecido en el articulo 13 de la Ley 42/1997,
ordenadora de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, de cualquiera de las

siguientes formas:

a) Por orden superior de autoridad competente, tanto de la Administracion General
del Estado como AutonOmica, a través de la correspondiente Jefatura de Inspeccion

Provincial o, en su caso, de sus Unidades especializadas.

b) Por orden de servicio de las Jefaturas de la Inspeccion Provincial, de sus
Unidades especializadas, o del Inspector encargado del equipo, en aplicacion de los

planes, programas y directrices sobre actuacion de la Inspeccion.

c) Por peticion de cualquier 6rgano jurisdiccional cuando determine su objeto,

amplitud y finalidad.

15 GARCIA RUBIO, M.A.: La presuncién de certeza de las actas de Inspeccién de Trabajo y Sequridad
Social, Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 1999, p. 26.
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d) Por peticién concreta de los organismos de la Seguridad Social, que colaboraran
con la Inspeccion conforme dispone el articulo siguiente, o a solicitud de otra

Administracion publica.

e) Por propia iniciativa del Inspector de Trabajo y Seguridad Social segun lo

determinado en las disposiciones vigentes.

f) Por denuncia de hechos presuntamente constitutivos de infraccion en el orden
social. El escrito de denuncia debera contener, ademas de los datos de identificacion
personal del denunciante y su firma, los hechos presuntamente constitutivos de
infraccion, fecha y lugar de su acaecimiento, identificacion de los presuntamente
responsables y demas circunstancias relevantes. No se tramitaran las denuncias
anonimas, las que se refieran a materias cuya vigilancia no corresponde a esta
Inspeccidn, las que manifiestamente carezcan de fundamento o resulten ininteligibles,

ni las que coincidan con asuntos de que conozca un 6rgano jurisdiccional.”

Por su parte, la iniciacion del procedimiento viene regulada en el RISOS igualmente,
pero en el Capitulo Il sobre el procedimiento sancionador, en el articulo 13, el cual
dispone que:

“1. El procedimiento sancionador se iniciara de oficio, como resultado de la actividad
inspectora previa, por acta de infraccion de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social,

que se extendera y tramitara de acuerdo con lo establecido en este capitulo”

“2. El procedimiento de imposicion de sanciones leves y graves a los solicitantes y
beneficiarios de prestaciones de Seguridad Social, a que se refiere la Ley de
Infracciones y Sanciones del Orden Social, se iniciard por la correspondiente entidad

gestora, de conformidad con lo dispuesto en el capitulo VIl de este Reglamento.™®

16 Articulo 13 del Real Decreto 928/1998, de 14 de Mayo, por el que se aprueba el Reglamento General
sobre Procedimientos para la Imposicion de las Sanciones por Infracciones de Orden Social y para los
Expedientes Liquidatorios de Cuotas de la Seguridad Social.
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4.4. Requisitos formales

Las actas de Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, al igual que cualquier
documento exigen una forma escrita para hacer constar los hechos ocurridos. Sin
embargo, no siempre se precisa que sea por escrito, y asi viene recogido en el articulo
36.1' de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas (en adelante LPACAP), donde alega como algo genérico
esa esa forma escrita, pero afiade que existe la posibilidad de usar otra forma mas
adecuada de expresion y constancia. Por lo que, ser& el responsable de recoger los
hechos, el que elija la manera que considere oportuna para reflejar todo lo ocurrido de

la mejor manera posible.

Al tratarse de documentos publicos, las actas de Inspeccion de Trabajo precisan cumplir
ciertos requisitos objetivo-formales. Estos se encuentran fijados, de un lado, en los
articulos 52.1 de la LISOS y en el articulo 14 del RD 928/1998 en cuanto a las actas de
infraccién, y por otro lado en el articulo 32 del RD 928/1998 respecto de las actas de
liguidacion.

En relacion a las Actas de Infraccion, estas deben tener los siguientes requisitos:

“a) Nombre y apellidos o razén social, domicilio, actividad, documento nacional de
identidad, nimero de identificacién fiscal, codigo de cuenta de cotizacion a la Seguridad
Social y, en su caso, nimero de Seguridad Social de auténomos, del presunto sujeto
infractor. Si se comprobase la concurrencia de responsable subsidiario o solidario, se
hara constar tal circunstancia, fundamentacién factica y juridica de su presunta

responsabilidad y los mismos datos exigidos para el sujeto responsable directo;

b) Los hechos comprobados por el funcionario actuante, con expresion de los relevantes
a efectos de la tipificacion de la infraccion, los medios utilizados para la comprobacion
de los hechos que fundamentan el acta, y los criterios en que se fundamenta la
graduacion de la propuesta da sancién; asimismo, consignara si la actuaciéon ha sido

mediante visita, comparecencia o por expediente administrativo;

c) La infraccién o infracciones presuntamente cometidas, con expresion del precepto o

preceptos vulnerados, y su calificacion;

7 Articulo 36.1 de la Ley 39/2015: “Los actos administrativos se producirdn por escrito a través de
medios electrénicos, a menos que su naturaleza exija otra forma mds adecuada de expresion y
constancia”.
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d) Numero de trabajadores de la empresa y nimero de trabajadores afectados por la
infraccién, cuando tal requisito sirva para graduar la sancién o, en su caso, calificar la

infraccion;

e) La propuesta de sancion, su graduacién y cuantificacion, que sera el total de las
sanciones propuestas si se denunciarA mas de una infraccién. Se incluiran
expresamente la propuesta de las sanciones accesorias que procedan como vinculadas

a la sancion principal;

f) Organo competente para resolver y 6rgano competente para realizar los actos de
instruccién y ordenacién del expediente sancionador y plazo para la interposicion de las
alegaciones ante éste;

g) Indicacién del funcionario que levanta el acta de infraccién y firma del mismo y, en su
caso, visado del Inspector de Trabajo y Seguridad Social con su firma e indicacién del

que la efectle;

h) Fecha del acta de infraccién.”

Por parte de las Actas de Liquidacion, es necesario que contengan las siguientes

menciones:

“a) Determinacion del Régimen de Seguridad Social de aplicacion.

b) Nombre y apellidos o razén social, domicilio, actividad, documento nacional de
identidad o nimero de identificacion fiscal, el c4digo de cuenta de cotizacién en la
Seguridad Social y, en su caso, numero de identificacion del Régimen Especial de
Trabajadores Autbnomos, del sujeto o sujetos responsables. Estos Ultimos datos podran
exceptuarse cuando la empresa no estuviera regularmente constituida o debidamente
inscrita. En los supuestos que se compruebe la existencia de presunto responsable
solidario o subsidiario, se hard constar tal circunstancia, asi como el motivo de su
presunta responsabilidad, sefialdndose también los datos anteriormente mencionados

del supuesto responsable solidario o subsidiario.

c) Los hechos comprobados por el funcionario actuante como motivadores de la
liquidacion y los elementos de conviccion de que ha dispuesto en la labor inspectora,

describiendo con la suficiente precision tales hechos y los medios utilizados para su
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esclarecimiento; y las disposiciones infringidas con expresién del precepto o preceptos
vulnerados. Los hechos asi consignados gozan de presuncién de certeza, salvo prueba

en contrario.

d) Los datos que hayan servido de base para calcular el débito: periodo de descubierto,
relacién nominal y grupo de cotizacién de los trabajadores afectados o, en su caso,
relaciones contenidas en las declaraciones oficiales formuladas por el presunto
responsable, referencia suficientemente identificadora del contenido de tales
declaraciones, o relaciones nominales y de datos facilitadas y suscritas por el sujeto
responsable; bases y tipos de cotizacién aplicados; y cuantos otros datos pueda el
funcionario actuante obtener o deducir a los fines indicados. En los supuestos en que
los datos de los documentos de cotizacion discreparan de los contenidos en las
comunicaciones de inscripcion de empresa, afiliacion, altas y bajas de trabajadores y
variaciones de datos, el acta de liquidacion se calculara a partir de los datos de estas
comunicaciones, salvo que quedara probado en el expediente la validez de los datos

contenidos en los documentos de cotizacion.

e) El importe principal de la deuda, y, en los supuestos que fueran procedentes, los
recargos, intereses y costas devengadas hasta la fecha en que se extienda el acta, y la

suma total de dichos concepto.

f) La indicacién de la entidad con la que tuviese concertada la contingencia de

accidentes de trabajo y enfermedades profesionales.
g) Indicacion de si, por los mismos hechos, se practica o no acta de infraccion.

h) Indicacion del funcionario que extiende el acta de liquidacién con su firma vy, en su

caso, firma del inspector que la conforme con su visado.

i) Indicacion expresa de la posibilidad de alegaciones ante el correspondiente Jefe de la
Unidad de la Inspeccion especializada en Seguridad Social, a las que se podran

acompanfar las pruebas de que se disponga.
j) Fecha del acta de liquidacion.”

Debemos analizar minuciosamente en todo caso los requisitos requeridos, asi como las
consecuencias juridicas ocasionadas en el momento que alguno de estos requisitos es
incumplido, ya que esto podria llegar a causar la pérdida de la fuerza probatoria de la
gue gozan las Actas de Inspeccion de Trabajo. Otros pueden tratarse de irregularidades
que no invalidan el documento en si, defectos subsanables, o por el contrario pueden

causar indefension dando lugar en este caso a la nulidad de la sancion impuesta.
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La jurisprudencia se ha pronunciado al respecto de este tema afirmando “la necesidad
de que las Actas de Inspeccion para que sean eficaces han de ajustarse a lo normado™?,
Mas en concreto, los tribunales, en relacion al valor probatorio de las actas han
declarado que “la presuncion de veracidad...no es tan incondicional y absoluta que, por
una parte, no admita prueba en contrario, ni que, por otra, la merezca sin el previo
cumplimiento de las formalidades y requisitos legales que en cada caso la norma
aplicable exija™®.

En el caso de la vertiente en la que se denomina al acta de inspeccion acto
administrativo, las actas se encuentran sometidas al régimen general en materia de
vicios formales establecidos en la legislacion administrativa. Sobre esto ha de tenerse
en cuenta el articulo 48 de la Ley 39/2015 el cual sefiala que los defectos de forma sélo
podran provocar la anulabilidad del acta cuando exista una omision de requisitos
formales que impidan llegar a su objetivo, o bien cuando tal omisién dé lugar a la

indefension de los interesados.

Por otro lado, en el caso de las actas, el tema adquiere mayor interés, ya que la
normativa que las regula a estas condiciona la atribucion de la presuncion de certeza al
cumplimiento de los requisitos establecidos por ley. Concretamente, los articulos en los
gue se encuentra esta exigencia, son los mencionados antes (Art. 52.1 de la LISOS y
art. 14 del RD 928/1998 en el caso de las actas de infraccion, y art. 32 del RD 928/1998
para las de liquidacion) los cuales afirman que la presuncion de certeza de las actas

gueda supeditada a que éstas se levanten “con arreglo a los requisitos establecidos”.

Con todo esto, podemos decir que como acto administrativo, de lo que goza realmente
es de presuncion de validez, pero el legislador vincula ademas junto a esta también la
presuncion de certeza o fuerza probatoria al cumplimiento de los requisitos. Por lo que,
como conclusién, las actas en las que se describen los hechos y estos no se cumplen,
la presuncién de certeza quedard desvirtuada, y que por otra parte, como acto

administrativo incurrird en un supuesto de nulidad o anulabilidad.

Como ejemplo practico podemos poner la omision del lugar, fecha y hora de los hechos.
Esto denota la falta de competencia, aptitud técnica y objetividad del inspector, cosa que

“empaniaria” la presuncién de veracidad®.

18 Sentencia del Tribunal Supremo, S. 32, de 12 de Mayo de 1992 (Repertorio Aranzadi de Jurisprudencia
4093).

19 Sentencia del Tribunal Supremo, S. 52, de 23 de Septiembre de 1988 (Repertorio Aranzadi de
Jurisprudencia 6818)

20 Sentencia de Tribunal Superior de Justicia de Catalufia de 21 de octubre de 2004 (recurso 3017/2004)
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La jurisprudencia, en especial la del &mbito de las actas de Inspeccién de Trabajo,
también sefiala la necesidad de que se haga constar en el acta las fuentes o documentos

de los cuales el funcionario o inspector extrae el conocimiento de los hechos??.

5. PRESUNCION DE CERTEZA DE LAS ACTAS DE INSPECCION DE TRABAJO
Y SEGURIDAD SOCIAL:

5.1. Marco juridico

La presuncion de certeza tal y como la conocemos hoy, la cual tienen otorgada algunos
documentos administrativos que adquieren eficacia en el &mbito sancionador, es una

técnica probatoria que empezaba a aparecer en Espafia por el Siglo XIX?2,

En sus inicios, el reconocimiento de la presuncion de certeza en el Derecho
Administrativo Sancionador era por sectores, es decir, cada ley especifica de cada una
de las materias decidia si debia incluirse o no. Pero, finalmente con la aprobacion de la
Ley 30/1992, la presuncion legal de certeza pasa a ser acreditada con caracter general
en el Derecho Administrativo Sancionador.

Por otra parte, centrandonos mas en las Actas de Inspeccion de Trabajo y Seguridad
Social, la presuncién de certeza de que gozan la tienen conferida desde hace mucho
tiempo atrés, y no sélo a la esfera sancionadora, sino también a la liquidacion de las
cuotas de la Seguridad Social. En primer lugar, el antecedente mas cercano lo
encontramos con la aparicion de la Ley 39/1962, de 21 de julio, por la que se dispone la
Ordenacion de la Inspeccion de Trabajo, que regula en su articulo 13.2 ¢) que las actas
gozan de “valor probatorio salvo demostracion en contrario”. A partir de esta ley, se le
ha ido atribuyendo poco a poco esa eficacia probatoria a todo documento publico con la
aparicion de una serie de disposiciones: Articulo 38 del Decreto 1860/1975; Articulo 4.1
de la Ley 40/1980, de Inspeccién y Recaudacion de la Seguridad Social (reproducido en
el articulo 12.1 del RD 221/1981); Articulo 22 de la Ley 396/1996, todas ellas derogadas

en estos momentos.

21 Sentencia de Tribunal Superior de Justicia de Valencia, de 18 de Diciembre de 1997.
22 AGUADO | CUDOLA, V.: La presuncién de certeza en el Derecho Administrativo Sancionador, Ed.
Civitas, Madrid, 1994, pp. 29 a38.

34



Mas tarde, la Ley 42/1997, de 14 de noviembre Ordenadora de la Inspeccion de Trabajo
y Seguridad Social recalc6é ese poder probatorio de las actas recogido basicamente de
las disposiciones mencionadas anteriormente, usando dos acepciones para referirse a
este: “valor probatorio”, que es mas tradicional, y “presuncion de certeza”, que es una

terminologia mas moderna.

Al igual que el articulo 13.2 c) de la Ley 36/1962 al que hemos hecho referencia
anteriormente, el articulo 24 del Decreto 2122/1971, de 23 de julio, por el que se aprueba
el Reglamento de la Inspeccién de Trabajo, reconocié nuevamente a todas las clases
de actas como “documentos con valor y fuerza probatorios, salvo demostracién en
contrario”, admitiendo ademas la eficacia a “los requerimientos practicados por la
Inspeccién de Trabajo”. También incluyd en la D.A. 272 de la Ley 31/1991, de 30 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado que “igualmente haran fe, salvo
prueba en contrario, las Actas de infraccibn promovidas por los Controladores
Laborales, asi como las Actas de liquidacion extendidas de conformidad con los
cometidos y atribuciones que les confiere el RD 1667/86, de 26 de mayo, respecto a los
hechos que hayan sido comprobados por el Controlador Laboral actuante, que se
incorporaran necesariamente al acta” (Ahora serian Subinspectores de Empleo y

Seguridad Social en vez de Controladores Laborales).

Ademas también se menciond en la D.A. 43, 2 de la Ley 42/1997 declarando que “los
hechos constatados por los funcionarios de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social
gue se formalicen en las actas de infraccion y de liquidacion observando los requisitos
legales pertinentes, tendran presuncion de certeza, sin perjuicio de las pruebas que en

defensa de los respectivos derechos o intereses puedan aportar los interesados”.

Seguidamente, se volvié a admitir la eficacia probatoria de las Actas de Inspeccion de
Trabajo mediante la aprobacion de la Ley 8/1988, de 7 de abril, sobre infracciones y
sanciones en el orden social, hoy en dia derogada y sustituida por el Real Decreto
Legislativo5/2000. Concretamente se encuentra plasmado en el Articulo 52.2 el cual
dispone que “las actas de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social que se extiendan
con arreglo a los requisitos establecidos en el apartado anterior estardn dotadas de
presuncion de certeza respecto de los hechos reflejados en la misma, que hayan sido

constatados por el inspector actuante, salvo prueba en contrario”.?®

23 GARCIA RUBIO, M. AMPARO: La presuncién de certeza de las actas de Inspeccidn de Trabajo y
Seguridad Social, Ed. Tirant lo Blanch “colecciéon laboral” 89, Valencia, 1999, pp. 17 a 22.
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Asimismo, podemos localizarlo en una serie de normas de nuestro Ordenamiento

Juridico vigentes actualmente. Estas son las siguientes:

- Real Decreto 928/1998 (RISOS), en su Capitulo Il dedicado al procedimiento
sancionador, en su articulo 15 se determina que: “Las actas extendidas por la Inspeccién
de Trabajo y Seguridad Social tienen naturaleza de documentos publicos. Las actas
formalizadas con arreglo a los requisitos establecidos en el articulo anterior estaran
dotadas de presuncion de certeza de los hechos y circunstancias reflejados en la misma
gue hayan sido constatados por el funcionario actuante, salvo prueba en contrario, de
conformidad con lo establecido en la disposicion adicional cuarta.2 de la Ley 42/1997,
de 14 de noviembre, ordenadora de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social”. Y
también lo menciona en el articulo 32.1 c) estableciendo que: “Los hechos comprobados
por el funcionario actuante como motivadores de la liquidacion y los elementos de
conviccién de que ha dispuesto en la labor inspectora, describiendo con la suficiente
precision tales hechos y los medios utilizados para su esclarecimiento; y las
disposiciones infringidas con expresion del precepto o preceptos vulnerados. Los

hechos asi consignados gozan de presuncién de certeza, salvo prueba en contrario”.

- Ley 23/2015, de 21 de julio, Ordenadora del Sistema de Inspeccion de Trabajo y
Seguridad Social en el que podemos encontrar la regulacién en su articulo 23: “Los
hechos constatados por los funcionarios de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social
que se formalicen en las actas de infraccién y de liquidacién, observando los requisitos
legales pertinentes, tendran presuncion de certeza, sin perjuicio de las pruebas que en

defensa de los respectivos derechos o intereses pueden aportar los interesados.

El mismo valor probatorio se atribuye a los hechos resefiados en informes emitidos por
la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social como consecuencia de comprobaciones
efectuadas por la misma, sin perjuicio de su contradiccion por los interesados en la

forma que determinen las normas procedimentales aplicables.

No se vera afectada la presuncién de certeza a que se refieren los parrafos anteriores
por la sustitucion del funcionario o funcionarios durante el periodo de la actuaciéon
inspectora, si bien se debera comunicar en tiempo y forma a los interesados dicha
sustitucién antes de la finalizaciébn de aquella, en los términos que se establezcan

reglamentariamente”.
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- Real Decreto Legislativo 5/2000, de 4 de agosto, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social, en su articulo
53.2: “Los hechos constatados por los referidos funcionarios de la Inspeccion de Trabajo
y Seguridad Social que se formalicen en las actas de infracciébn observando los
requisitos establecidos en el apartado anterior, tendran presuncién de certeza, sin
perjuicio de las pruebas que en defensa de los respectivos derechos e intereses puedan
aportar los interesados.

El mismo valor probatorio se atribuye a los hechos resefiados en informes emitidos
por la Inspecciéon de Trabajo y Seguridad Social, en los supuestos concretos a que se
refiere la Ley Ordenadora de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, consecuentes
a comprobaciones efectuadas por la misma, sin perjuicio de su contradiccion por los

interesados en la forma que determinen las normas procedimentales aplicables.”

5.2. El actadeinspeccion de trabajo como medio de prueba

Como inicio debemos hacer alusién a la extrema escasez de referencias que vemos por
parte del Derecho Administrativo en cuanto al tema de la prueba. Ademas, podemos
afadir que ni la legislacion que regula el procedimiento administrativo sancionador, ni la
del contencioso-administrativo la han dotado de normas propias o especificas de la
materia. Gracias a esto, han aparecido ciertas carencias que han tratado de ser
solucionadas legalmente adoptando las reglas que contiene la legislacién civil sobre
medios de prueba, concretamente el articulo 77.1 de la LPACAP: “Los hechos
relevantes para la decision de un procedimiento podran acreditarse por cualquier medio
de prueba admisible en Derecho, cuya valoracion se realizar4d de acuerdo con los
criterios establecidos en la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil”, y en el
articulo 60.4 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa (en adelante LJCA) que establece: “La prueba se
desarrollara con arreglo a las normas generales establecidas para el proceso civil,
siendo el plazo para practicarla de treinta dias. No obstante, se podran aportar al
proceso las pruebas practicadas fuera de este plazo por causas no imputables a la parte

que las propuso.”

La prueba o actividad probatoria en las Actas de ITSS como hemos mencionado antes
no es fécil. Esto lo sabemos porque muchos casos administrativos han tenido que ser
revisados a través del proceso contencioso-administrativo. Por lo cual, la presuncién de

certeza que tienen atribuida las Actas de ITSS ope legis se ha visto limitada, ya que es
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muy dificil probar las infracciones del ambito social basdndose Unicamente en la visita
de un inspector por la rapidez de los hechos para cualquier otro tipo de actividad
probatoria. Ademas, a esto se le suma también la escasez de medios técnicos y

administrativos en la que se realiza la actividad inspectora.

La prueba se realiza en dos fases: la primera es la previa al acta, y la segunda es la
instructora, en la que se produce la conformidad o el desacuerdo de los hechos
recogidos por el inspector. Como matiz, aunque se trate de un procedimiento lineal, es
decir, que existe relacion juridica entre la Administracion y el interesado, la mayoria de
los casos del ambito social son procedimientos triangulares, ya que precediéndole a la
sancion ha habido una denuncia por parte de los trabajadores afectados. Aunque los
procedimientos del orden social sean caracteristicamente independientes en su sistema
probatorio de las normas sociales y contrarios a la prueba tasada o legal, si estd admitida
una de las reglas mas importantes civil, esta se trata de la presuncion de certeza de las
actas.

La primera fase de la prueba abarca una serie de actos técnicos, ya que como sabemos,
el Inspector de Trabajo y Seguridad Social no sélo levanta actas de infraccion o
liguidacion, sino que también realiza visitas en las que asesora tanto a empresas como
a trabajadores ademas de realizar intervenciones en disputas laborales simples.
También se adentran en el campo de la investigacion reuniendo material probatorio,
realizan la ordenacién de las muestras tomadas, exigen la presentacion de libros, toman
fotografias, reciben testimonios, y un sinfin mas de actividades, que acaban con el
levantamiento de un acta con la proposicion de sancion, o archivando el caso. Es muy
beneficioso para que el acta tenga presuncion de certeza segura, que el inspector tenga

el maximo de pruebas recogidas.

Como hemos mencionado infinidad de veces, el acta de ITSS goza de una presuncién
de certeza la cual configura un método probatorio que dota de un extraordinario
privilegio a ésta. Debido a esto, se produce la inversion de la carga de la prueba con

incidencia en el derecho a la presuncién de inocencia.

En los procedimientos probatorios, nos acogemos a una doctrina que distingue la prueba
entre prueba directa, prueba indirecta y prueba deductiva, ya que es la idonea. La
prueba directa es la que deriva de la observacién del inspector, pero sin realizar juicios
de valor por éste. Por otra parte, la prueba indirecta es en la que el inspector realiza
deducciones y evaluaciones a su juicio de los hechos previamente constatados, por lo

gue esta prueba no goza de presuncion de certeza. Y finalmente tenemos la prueba

38



deductiva, esta trata de una deduccion de los hechos constatados anticipadamente, con

certeza plena®.

La prueba en los procesos contenciosos ha estado marcada por la omnipresencia del
expediente administrativo, 0 en este caso del acta de ITSS a la hora de sefialar los
hechos causantes de la sancién. Tanto ha sido asi, que desde tiempos lejanos se ha
otorgado preferencia absoluta al acta levantada por el inspector que a cualquier otro

medio de prueba.

Esta situacion ha dado lugar a que la doctrina y jurisprudencia haya reaccionado contra
ello. Creen que es necesario buscar una reconstruccion de los limites dando posibilidad
asi a que los particulares puedan ejercer con efectividad y sin trabas su derecho a la
defensa y a un procedimiento contradictorio con todas las garantias®. La jurisprudencia
alega que cémo es posible que la actividad probatoria, la cual goza de presuncién de
certeza, llevada a cabo por la Administracién en forma de acta, pueda llegar a ser la
resolucion y ademas ser ratificada por un Juez, cuanto son éstos los que controlan la
legalidad de la Administracion. Consideran que aceptando esto, se esta vulnerando el
derecho a la presuncion de inocencia (articulo 24.2 CE).

Como ejemplo podemos poner una sentencia que discrepa con lo mencionado antes y
dispone que se debe limitar la presuncion de certeza que se les brinda a las actas de
inspeccidn para que se pueda dar garantias plenas a los sujetos. Esta es la Sentencia
del Tribunal Constitucional 76/1990 de 26 de abril, su supuesto de hecho trata sobre
una resolucion por parte de la Administracion en la que se declaraba responsable
subsidiaria a una cooperativa por un defecto en la cotizacion de su contratista por
cincuenta trabajadores. Todo esto, al tratarse de falta de cotizacion se rigié por medio
de un acta de liquidacion de cuotas de la Seguridad Social en la cual se refirieron los
hechos ocurridos. La descripcion factica la dio el contratista y responsable principal,
pero no consta ninguna intervencion del duefio de la obra ni de los trabajadores del
contratista. Llegados a este punto, podemos decir que los hechos realmente no han sido
constatados, ya que pasaron anteriormente a la Inspeccion de Trabajo, pero el articulo
15 del RD 928/1998 atribuye a las actas de ITSS valor y fuerza probatoria, salvo prueba

en contrario. La cuestion que el Juez sefiala consiste en la determinacion del alcance

24 GARRIDO GOMEZ, L.M.: “La fijacién de los hechos en las actas de la inspeccidn de trabajo y sequridad
social” (1), Revista Doctrinal Aranzadi Social n2 7/2011

25 GIMENO SENDRA, V.: “El derecho a un proceso administrativo con todas las garantias”, en Justicia, pp.
15a30
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de éstas para saber realmente el alcance que pueden tener unas simples declaraciones,

y por ello limitar el significado de la presuncién de certeza.

Sin embargo, el acta ha sido calificada como “medio de prueba idéneo” si reline los
requisitos formales asi como los hechos constatados por el Tribunal Supremo en su
Sentencia de 15 de Septiembre de 1992.

5.3. Valor probatorio de las Actas de la Inspeccidon de Trabajo

Para poder llegar a entender el valor probatorio de las Actas de ITSS debemos primero
introducir la presuncién iuris tantum de veracidad, la cual se le atribuye gracias a nuestra
normativa como eficacia probatoria. Independientemente de la terminologia empleada
por la normas, ese valor probatorio especial atribuido a las actas, ha sido encuadrado
tradicionalmente por la via jurisprudencial dentro de la categoria juridica de las
presunciones?. Con todo esto, a pesar de que tal denominaciéon no habia sido puesta
en cuestion, algunos autores han rechazado abiertamente su consideraciéon como

auténtica presuncion?’.

Efectivamente, esta denominacion la debemos considerar técnicamente no correcta, ya
que a diferencia de lo que ocurre en las verdaderas presunciones, en la eficacia
probatoria adjudicada a las actas de Inspeccion de Trabajo no se aprecia la existencia
de una afirmacién de la que se extraiga una afirmacion presunta. En cambio, lo que
hace la ley es presumir como ciertos unos hechos reflejados por el inspector en el acta,

pero sin vincularlos a ningun otro hecho del que puedan deducirse®.

Como sabemos, el articulo 77.4 de la Ley 39/2015 (LPACAP) dispone que: “Los
documentos formalizados por los funcionarios a los que se reconoce la condicion de
autoridad y en los que, observandose los requisitos legales correspondientes se recojan

los hechos constatados por aquéllos haran prueba de éstos salvo que se acredite lo

contrario”. Esta afirmacién es realmente escueta y vaga, cosa que nos da lugar a poder

reconocer plenamente tanto el valor de prueba, como la presuncion de certeza, ademas

26 Entre otras muchas sentencias que aplican a la presuncién de certeza de las actas el
régimen juridico previsto en el Cadigo Civil para las presunciones: Sentencia Tribunal Supremo
32 de 17 de Octubre de 1985 (n°488 Jurisprudencia Aranzadi).

27 GARCIA FERNANDEZ, M.: “La ley sobre infracciones y sanciones de orden social’, en La
ley, 1988, p.840.

28 GIMENO SENDRA, V.: “Derecho procesal’, p.450.
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lo que nos lleva a reconocer el valor del acta vemos que es su naturaleza de documento

publico porque es expedida por un funcionario.

Los elementos caracteristicos de este valor probatorio que tienen las Actas de
Inspeccion de Trabajo, vienen reflejados por un lado en las normas inspectoras,
concretamente en el articulo 52 de la LISOS, en el caso de los procesos iniciados a
instancia de parte. Por otra parte, los procesos iniciados de oficio se apoyan en los
articulos 148 y 150.2 e) LPL., aunque en ambos los tribunales del orden social han
reconocido que las actas de Inspeccion de Trabajo gozan de presuncion de certeza. De
igual forma que los procesos de via administrativa, en el orden social “tal presuncioén...se
limita a los hechos que hayan sido objeto de constatacion directa por el funcionario
actuante...®®. De la misma, la jurisprudencia advierte, que en el caso de prueba en
contrario, la presuncion de la que gozan las Actas de ITSS no impide que “si del conjunto
de la prueba practicada, o incluso de la apreciacién de los elementos de conviccién, se
colige equivocacién en las afirmaciones del acta, obviamente debe prevalecer la

realidad”°.

Se afirma de este modo, que las limitaciones que tienen impuestas las actas
administrativas han sido transferidas al orden de la jurisdiccién social. Los tribunales
laborales por su parte, pese a no encontrarse dentro del ambito sancionador, interpretan
la presuncién de veracidad asumiendo ésta las restricciones del ambito administrativo.
Especialmente, esta escasez de relevancia probatoria la encontramos en dos
supuestos, el primero es por ejemplo mostrarse contrario a las alegaciones de los
trabajadores recogidas por el inspector de trabajo en el Acta de ITSS. Una sentencia
relevante sobre este tema es la del Tribunal Superior de Justicia S. Social, de
Extremadura, de 16 de junio de 1995 (n°2452 Jurisprudencia Aranzadi) en la que se
dispone que “es claro que a esas manifestaciones ninguna presuncion de certeza
alcanza; se presumira que se realizaron, pues asi lo constata el funcionario, pero no la
certeza de las mismas, respecto a lo que aquél ninguna constancia tiene...lo que
guebraria el principio de inmediacion, basico del procedimiento laboral y de libre

valoracion de la prueba practicada”.

29 Sentencia de Tribunal Superior de Justicia, S. Social, de Castilla y Leén/Valladolid, de 30 de
marzo de 1993 (n°1232 Jurisprudencia Aranzadi).

30 Sentencia de Tribunal Superior de Justicia, S. Social, de La Rioja, de 19 de noviembre de 1992
(n°5412 Jurisprudencia Aranzadi)
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Por otro lado, el poco valor probatorio viene motivado porque a las pruebas en contrario
se les exige muy pocos requisitos para aceptarlas. Los tribunales contencioso-
administrativos ya sefialaron este dato y se mantuvieron bastante reacios, ya que
piensan que una prueba en contrario puede ser una simple declaracion testifical, y por
sélo este motivo, no puede quitar la presuncion de la que gozan las actas de ITSS. En
el orden social, existe una mayor flexibilidad al otorgar fuerza a la actividad probatoria,
la cual suele ser prueba testifical.

Con todo esto, podemos evidenciar que aunque los 6rganos jurisdiccionales sociales
tienen confianza plena en la Inspeccion de Trabajo, alegan que “el valor de sus actas ni
es absoluto ni es indestructible”. Los propios tribunales manifiestan que las actas de la
Inspeccioén de Trabajo “no tienen atribuido “per se” mas valor que otras pruebas de las
admitidas en derecho, teniendo la virtualidad de unas meras actuaciones

administrativas...”'.

El Tribunal Constitucional también se ha pronunciado al respecto, y en su Sentencia
76/1990 de 26 de Abril alega que el valor probatorio de las actas “sélo puede referirse a
los hechos comprobados directamente por el funcionario”. Este valor probatorio al que
se refiere, dependera si se reflejan en el acta hechos, o por el contrario, manifestaciones
de parte o juicios de valor. Por lo que, como conclusion podemos afirmar que esa
restringida eficacia probatoria determina el valor que se concede a las actas pudiendo

revisarse.

De todo esto podemos extraer que realmente el valor probatorio se atribuye al
documento, en este caso al Acta de ITSS (como medio de prueba), y no a los hechos
gue estan reflejados en éste. Por lo que debemos considerar, que cuando el acta goza
de valor probatorio, es que constituye un medio de prueba cuya fuerza probatoria sera
determinada con los limites establecidos en el principio de libre valoracién de la prueba.
Se trata al fin y al cabo de hacer una distincion entre interpretacion y valoracion de la
prueba, con lo que finalmente el legislador determinara si los hechos reflejados en el
acta son ciertos y no hay prueba en contrario, este acta tendra valor probatorio. Para
acabar, Tomas Cano Campos establece que: “el articulo 77.4 de la Ley 39/2015
(LPACAP) sélo consagra el valor probatorio de las actas a los efectos de combatir las

criticas que se han hecho sobre este articulo™?.

31 Sentencia de Tribunal Superior de Justicia, S. Social, de La Rioja, de 4 de mayo de de 1990
(n°2353 Jurisprudencia Aranzadi)

32 CANO CAMPOS, T.: “Presunciones y valoracién legal de la prueba en el derecho administrativo
sancionador”, Ed: Civitas, 2008, pp.135 a 143.
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5.4. Presuncion de certezay principio de inocencia

La presuncion de certeza de las Actas de ITSS ha sido un tema muy relevante y
abordado por muchas personalidades, ya que acusaban a la ITSS de vulnerar el
derecho a la presuncién de inocencia. Esto queda limitado Unicamente a las actas de

infraccion, ya que las de liquidacion son ajenas al &mbito sancionador.

La autora Luisa Maria Gémez Garrido da su opinién al respecto y explica que en su
opinién existe presuncion legal de las Actas de ITSS pero de caracter especial. Dice que
esto es asi porque una presuncién legal parte de la existencia de un hecho, el cual ha
sido obtenido también de otro hecho presumido, de manera que la estructura l6gica de
la inferencia se rellena con las circunstancias facticas a las que relaciona. En la
presuncién asimilada que hemos nombrado antes, no existe esa estructura légico-
formal, sino que por el contrario, se atribuye presuncion de certeza provisional a ciertas
conclusiones y sigue operando igualmente la distribucién de la carga de la prueba, ya

que es esencial para la presuncién, independientemente de cual sea su tipo.

Segun la autora, existen dos tipos de mecanismos presuntivos: el técnico, cuando el
legislador quiere facilitar los casos en que recopilar datos sea dificil a causa de la
dinamica de la actividad, o por ciertas dificultades técnicas. Y el ideolégico, es en el que
el legislador quiere proteger ciertos valores, ya que el uso de la presuncién puede

incurrir en una desigualdad de las partes.

Por lo que habiendo expuesto esto, Luisa Maria Gémez Garrido dice que la presuncion
de certeza que tienen atribuida las Actas de ITSS se basa simultaneamente en las dos
causas descritas arriba, técnicas e ideoldgicas. Como ejemplo explica que desde el
punto de vista técnico, existe una gran complejidad en determinar las infracciones en el
orden social respecto de los hechos recogidos, al igual que hay dificultad para
acreditarlos, por lo que buscan que el cuerpo de ITSS genere apariencia de certidumbre.
Por otro lado, los legisladores también quieren defender los intereses publicos, y tienen
una gran vocacion por la tutela de derechos sociales en cuanto a las conductas
tipificadas, en un sector que denomina como sensible. Este sector es el de las relaciones

de trabajo individuales y colectivas, Seguridad Social, Trabajo temporal, etc.

En conclusion, el legislador lo que pretende es la proteccion de valores considerados
valiosos por éste, utilizando la presuncion en sentido provisional y otorgandola a los

hechos constatados por los Inspectores de Trabajo. También sefiala que pueda existir
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en algun momento un cierto enfrentamiento entre la presuncidon de certeza y la

presuncion de inocencia®?,

Como alusion al derecho a la presuncion de inocencia, éste trata sobre una de las
garantias juridicas reguladas en el articulo 24.2 de la CE. En el &mbito procesal este
derecho tiene influencia directa en el tema de la prueba, impidiendo que se dicte una
condena sin pruebas, lo que lo conecta estrechamente con la presuncion de certeza de
las Actas de ITSS. En esta relacidén se dejan ver puntos de disconformidad, lo que ha
llevado a plantearse constitucionalmente la eficacia de las actas, estableciendo que es
necesario realizar tres aspectos fundamentales del contenido del derecho de inocencia
en el proceso penal.

El primer aspecto para respetar el derecho de inocencia es la carga de la prueba, lo
hace que la Administracion sea quien la aporte. Esta aportara el acta levantada por la
Inspeccion de Trabajo, ya que tiene valor probatorio de certeza. Dado que quien
presenta la prueba, en este caso el acta que tiene presuncion de certeza, es una de las
partes del proceso, se dice que se quiebra el principio de igualdad de las partes y por lo
tanto el derecho de inocencia. El segundo aspecto es que para que se pueda practicar
la prueba, en cualquier proceso, deben respetarse unas garantias establecidas en las
normas del &mbito a que se refiera. En el orden social debe llevarse a cabo la prueba
conjuntamente con el principio de inmediacion y de contradiccién, que los encontramos
recogidos enla LISOS y en el RD 928/1998. Por ultimo, el tercer aspecto es la valoracién
gque se les da a las actas, ya que puede ser otro de los problemas en cuanto a su

adecuacion al derecho de inocencia.

Esta presuncién de certeza de la que hablamos la encontramos regulada en normas
tanto especificas como complementarias del ambito social. Una de las normas
especificas y esenciales de los procedimientos sancionadores por infraccion del orden
social es la Ley 23/2015, de 21 de julio, Ordenadora del Sistema de Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social, cuya articulo 23 recoge que: “Los hechos constatados por
los funcionarios de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social que se formalicen en
las actas de infraccion y de liquidacion, observando los requisitos legales pertinentes,
tendrédn presuncion de certeza, sin perjuicio de las pruebas que en defensa de los

respectivos derechos o intereses pueden aportar los interesados.

33 GOMEZ GARRIDO, M.L.: “La fijacién de los hechos en las actas de la inspeccion de trabajo y sequridad
social” (1) Revista Doctrinal Aranzadi Social n® 7/2011, p.5
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El mismo valor probatorio se atribuye a los hechos resefiados en informes emitidos
por la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social como consecuencia de comprobaciones
efectuadas por la misma, sin perjuicio de su contradiccion por los interesados en la

forma que determinen las normas procedimentales aplicables.

No se vera afectada la presuncién de certeza a que se refieren los parrafos
anteriores por la sustitucion del funcionario o funcionarios durante el periodo de la
actuacion inspectora, si bien se debera comunicar en tiempo y forma a los interesados
dicha sustitucion antes de la finalizacion de aquella, en los términos que se establezcan

reglamentariamente.”

En el caso de las Actas de infraccién, la regulacion de la presuncion de certeza se
recoge en el articulo 15 del RISOS: “Las actas extendidas por la Inspeccion de Trabajo
y Seguridad Social tienen naturaleza de documentos publicos. Las actas formalizadas
con arreglo a los requisitos establecidos en el articulo anterior estaran dotadas de
presuncién de certeza de los hechos y circunstancias reflejados en la misma que hayan
sido constatados por el funcionario actuante, salvo prueba en contrario, de conformidad
con lo establecido en la disposicién adicional cuarta.2 de la Ley 42/1997, de 14 de

noviembre, ordenadora de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social.”

Por otra parte, respecto a las Actas de liquidacion, el articulo 32.1 c) establece que:
‘Los hechos comprobados por el funcionario actuante como motivadores de la
liquidacién y los elementos de conviccion de que ha dispuesto en la labor inspectora,
describiendo con la suficiente precision tales hechos y los medios utilizados para su
esclarecimiento; y las disposiciones infringidas con expresion del precepto o preceptos
vulnerados. Los hechos asi consignados gozan de presuncion de certeza, salvo prueba

en contrario”.

En cuanto a la Ley 36/2011 Reguladora de la Jurisdiccion Social, su articulo 151.8
preveé: “Los hechos constatados por los inspectores de Trabajo y Seguridad Social o por
los Subinspectores de Empleo y Seguridad Social actuantes que se formalicen en las
actas de infraccién observando los requisitos legales pertinentes, tendran presuncion de
certeza, sin perjuicio de las pruebas que en defensa de los respectivos derechos e
intereses puedan aportar los interesados. EI mismo valor probatorio tendran los hechos
constatados por los funcionarios a los que se reconoce la condicion de autoridad, y que

se formalicen en documento publico observando los requisitos legales pertinentes.”
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Para finalizar con las normas especificas, en la LISOS se refleja en su articulo 53.2:
“Los hechos constatados por los referidos funcionarios de la Inspeccién de Trabajo y
Seguridad Social que se formalicen en las actas de infraccion observando los requisitos
establecidos en el apartado anterior, tendran presuncién de certeza, sin perjuicio de las
pruebas que en defensa de los respectivos derechos e intereses puedan aportar los
interesados. El mismo valor probatorio se atribuye a los hechos resefiados en informes
emitidos por la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social, en los supuestos concretos a
que se refiere la Ley Ordenadora de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social,
consecuentes a comprobaciones efectuadas por la misma, sin perjuicio de su
contradicciéon por los interesados en la forma que determinen las normas

procedimentales aplicables”

Como referencia a las normas complementarias de la atribucion de presuncion de
certeza de las actas de ITSS, la Ley 39/2015 en su articulo 77.5 dice que: “Los
documentos formalizados por los funcionarios a los que se reconoce la condicion de
autoridad y en los que, observandose los requisitos legales correspondientes se recojan
los hechos constatados por aquéllos haran prueba de éstos salvo que se acredite lo

contrario.”

Para que la presuncién de certeza pueda actuar en las actas de ITSS, es imprescindible
que el inspector de trabajo sea imparcial y objetivo, por lo que el articulo 3 de la LIT
habla sobre esto estableciendo que: “La Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social a que
se refiere esta ley se ejercera en su totalidad por funcionarios de carrera de nivel técnico
superior y habilitacion nacional, pertenecientes al Cuerpo Superior de Inspectores de
Trabajo y Seguridad Social, cuya situacion juridica y condiciones de servicio les
garanticen la independencia técnica, objetividad e imparcialidad que prescriben los
Convenios ndmero 81 y 129 de la Organizaciéon Internacional del Trabajo. A los
funcionarios de carrera del Cuerpo de Subinspectores Laborales les corresponde el
ejercicio de funciones de inspeccion, en los términos y con el alcance establecidos en
la presente ley, asi como las funciones de apoyo, colaboracion y gestibn que sean
precisas para el desarrollo de la labor inspectora. Dichos funcionarios tendran
habilitacion nacional y su situacion juridica y condiciones de servicio les garantizaran,

asimismo, objetividad e imparcialidad.”
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5.5. El alcance de la presuncién de certeza de las Actas de la Inspeccién

de Trabajo

Como inicio, debemos apuntar que durante mucho tiempo el tema de la
atribucion de certeza era muy polémico. Se planteé si debian gozar de presuncién de
certeza Unicamente los hechos comprobados por los Inspectores de Trabajo o, también
los hechos recogidos por los funcionarios que formaban parte de la ITSS, que gozaban
igualmente de fuerza probatoria. Se trataba de delimitar cual era la eficacia que se podia
asignar a las actas levantadas en este caso por los Controladores Laborales (ahora los
Subinspectores de Empleo y Seguridad Social).

Debemos advertir, que cuando se cre6 el Cuerpo de Controladores Laborales regulando
sus funciones estaba el Real Decreto 1667/1987 el cual no incluia ningln precepto que
estableciera que las actas expedidas por estos funcionarios gozaran de presuncién de
certeza. Mas tarde con la entrada de la LISOS, tampoco se establecié una alusién muy
concreta, aunque el articulo 52 de esta Ley expuso que la fuerza probatoria estaba en
los hechos “constatados por el Inspector actuante”, lo que eliminaba la presuncién de

certeza de los Controladores Laborales.

La jurisprudencia y la doctrina presentaron una postura diferente, manteniendo que las
actas levantadas por los Controladores Laborales si que debian gozar de presuncién de
certeza. Sin embargo, gran parte de los tribunales negaron dicha eficacia probatoria,
alegando que éstos no tenian reconocimiento plasmado en las normas, ademas de que
los hechos recogidos por éstos no eran conocidos por el Inspector. Para eliminar esta
divergencia de posturas, el legislador incorporé un nuevo apartado al articulo 52 de la

LISOS, concretamente el tercero.

Para finalizar, haciendo una determinacién mas exhaustiva del alcance de la presuncion
de certeza, ésta se realiza concretando las posibilidades que tienen los administrados

para viciar la eficacia probatoria de las actas.

Para més concrecion, en el caso de que el sujeto quiero impugnar el acta, podré realizar
todas las alegaciones que estime oportunas, las cuales seran de aspecto formal y
material. En cuanto a las alegaciones de aspecto formal pueden ser la falta de alguno
de los requisitos esenciales del acta, la que la lleva a perder la presuncién de certeza
atribuida. En caso de que se formalice correctamente, el sujeto puede disponer que no
haya habido una correcta utilizacién de las normas juridicas, que seria el aspecto

material.
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Las normas, para evitar que suceda lo sefialado en el parrafo anterior, otorga al sujeto
la posibilidad de aportar prueba en contrario para poder acabar con la presuncion de
certeza atribuida a las Actas de ITSS. Esto lo encontramos recogido en el articulo 52 de
la LISOS y en el articulo 23 de la LIT, los cuales dicen que las actas de inspeccién de
trabajo gozan de presuncién de certeza con caracter iuris tantum y no iuris et de iure, lo
que supone que cuando el sujeto ofrezca una prueba en contrario, esa presuncion de

certeza dejara de surtir efecto en el acta.

6. CONCLUSION

Con la realizaciéon de este trabajo lo que se ha pretendido es una aprendizaje mas
profundo de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, asi como de las competencias
gue tienen atribuidas los Inspectores de trabajo y Seguridad Social y los Subinspectores
de Trabajo. Entre el gran nimero de actividades que desempefian, se encuentran el
levantamiento de actas con la proposicibn de sancion. Concretamente se ha
profundizado en la presuncién de certeza que tienen atribuida las Actas de Inspeccion

de Trabajo y Seguridad Social, la cuales tienen valor probatorio.

Al tratarse las actas de una manifestacibn de la potestad sancionadora de la
Administracion, he explicado la inclusion de ésta en los diferentes articulos de la
Constitucién Espafola. Ademas, he expuesto cada uno de los principios que limitan la
actividad del ejercicio sancionador por parte de la Administracion. He hecho alusién en
cada uno de ellos la relacién que tienen con la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social,

y mas concretamente con las actas expedidas por éstos.

En cuanto a las actas de Inspeccion de Trabajo, inicialmente he desarrollado sus tipos,
asi como la regulacion de cada uno de ellos. Ademas, he sefialado los requisitos que

deben cumplir y porqué levantan cada tipo de acta los Inspectores de Trabajo.

Seguidamente, al tratarse de una cuestibn muy relevante para el trabajo, he expuesto
la naturaleza juridica que tienen las actas. Estas, como veremos tienen doble
naturaleza, ya que por un lado, son actos administrativos, los cuales inician un proceso
sancionador para la imposicién de sanciones por infracciones del orden social, y por otra
parte, se tratan de documentos publicos, ya que son levantadas por funcionarios

publicos.
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Considerando la naturaleza de documentos publicos de las actas de inspeccion de
Trabajo, como cualquiera de éstos, deben cumplir unos requisitos establecidos para que
tengan validez como actos administrativos. Seguidamente, también desarrollaré las
consecuencias del incumplimiento de alguno de los requisitos, que ademas de poder

resultar invalida, también pueden incurrir en nulidad o anulabilidad.

Haciendo hincapié en lo realmente importante del trabajo, he plasmado lo que significa
el acta como prueba, asi como el valor probatorio atribuido a éstas. Este valor del que
hablo, se forma gracias a la presuncién iuris tantum, puesto que como desarrollaré, la
presuncion de certeza no se otorga exactamente a un hecho reflejado en el acta, sino
gue se concede realmente a conclusiones provisionales depositadas en las actas de
Inspeccién de Trabajo.

Para que esta presuncidon de certeza de la que hablamos desplegué sus efectos,
precisan cumplir ciertos requisitos objetivo-formales que se encuentran regulados en
Real Decreto 928/1998, de 14 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento general
sobre procedimientos para la imposicién de sanciones por infracciones de Orden social
y para los expedientes liquidatorios de cuotas de la Seguridad Social.

Igualmente que se precisa el cumplimiento de requisitos, los inspectores de trabajo a la
hora de confeccionar el acta, deben respetar otros requisitos establecidos, éstos son la
imparcialidad y la objetividad. Los hechos reflejados en las actas levantadas por los
Inspectores de Trabajo deben haber sido cotejados por ellos mismos, ya que los hechos
gue expongan terceras personas pierden la credibilidad. Deben precisar también los
medios que han utilizado para la redaccion de los hechos en el acta y que éstos cuadren

con la proposicién de sancion.

En mi opinidn, la presuncién de certeza que tienen atribuida las actas de la ITSS es un
beneficio para la sociedad en general y para el mundo laboral en concreto, ya que los
inspectores velan por el cumplimiento de las normas del orden social, y esto hace que

los sujetos podamos tener mas garantias.

Como conclusion a todo lo anterior, podemos llegar al término de afirmar que la
presuncion de certeza de la que gozan las actas de Inspeccion de trabajo, realmente
esta atribuida a los hechos depositados en éstas. Por otro lado, podemos decir que la
presuncion de certeza también es ajustada a derecho, ya que tiene ésta se compagina
con los derechos de los sujetos ademas de ser muy beneficiosa para el orden social en

cuanto a la imposicion de las sanciones por infracciones.
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. ANEXOS

Ley 23/2015 Ordenadora del sistema de Inspeccion de Trabajo y Seguridad
Social.

Ley 42/1997 Ordenadora de la ITSS (DEROGADA 23-7-2015).

RD 928/1998 Reglamento Procedimiento Imposicion de Sanciones.

RD 138/2000 Reglamento de Organizacion y Funcionamiento ITSS.

RDL 5/2000 sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social.

Ley 40/2015 Régimen Juridico del Sector Publico.

Ley 39/2015 Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas.

Ley 30/1992 Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comin (DEROGADA 2-10-2016).

Ley 36/2011, Reguladora de la Jurisdiccion Social.
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