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La Ley,objeto de este comentario,. publicada. en: el B.O.E.. de 15, de
Noviembre de 1997, era largamente esperada, ul menos. en. sectores especiali-
Zados, por la ineludibie necesidad de adaptarala C,onstitucién‘un}a actividad de
especial relevancia dentro del amplio campo de la actividad interventora y.
ordenadora de la Adrministracién en las relaciones laborales y de proteccion
social, la de. vigilancia del cumplimiento de sus normas reguladoras. (1).- Tal
Ley, 42/1997 de 14 de Noviembre, Ordenadora de la Inspecci6n de Trabajo y
Seguridad Social (en adelante ITSS), en vigor desde el 15 de Febrero de 1998,
viene a derogar la vieja Ley preconstitucional 39/ 1962 de 21 de Julio, de Orde-
nacién de la Inspeccion de Trabajo, que, atin dictada para adaptar la funcién
inspectora en materia de relaciones laborales al Convenio nimn. 81 de la Qrga-
nizacién Internacional del Trabajo. (en adelante, OIT),:aparecia como un ins-
trumento mds al servicio de los fines del Estado Nacional Sindicalista; como se
inferfa de su Exposicién de Motivos con expresas referencias al Movimiento
Nacional y al Fuero del Trabajo, norma bsica en la arquitectura politico social
del Régimen autoritario surgido de la Guerra Civil, cuya declaracién primera
de su apartado IT (“El Estado se compromete a ejercer una accién constante y
eficaz en defensa del trabajador, su vida ¥ su trabajo™) se reproducia casi lite-
ralmente en su articulo primero (“La Inspeccién.de Trabajo tiene por objeto

cumplir la exigencia.social de desarrollar una accién constante y eficaz en
' . . e e

*  Inspector de Trabajo. Profesor Asociado de Derecho del Trabajo (Universidad de Jaén).

(13 PAREIO ALFONSO, L. “La actividad de la Administracién,.?ﬁbl.icq: sus caracte-
tisticas, clasificaciones y formas”, en Manual de Derecho Administrativo, Edito-
rial Ariel S.A., 4* Edicién, Barcelona 1996, Volumen 1, pég. 389. En el mismo
sentido, MARTIN VALVERDE A., RODRIGUEZ-SANUDO GUTIERREZ F.,
GARCIA MURCIA I, Derecho del Trabajo, Editorial Tecnos S.A., Tercera Edi-
cién revisada, Madrid 1994, pdg. 658. PEREZ-ESPINOSA SANCHEZ, E, Las
infracciones laborales y lu Inspeccidn de Trabajo, Editorial Montecorvo S.A.,
Madrid 1977, pdginas 52 y 53.
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defensa del trabajador y su familia...”). Este fin bisico de la nueva Ley, de
adaptacién —tardia ciertamente— a la realidad constitucional, se reconoce en
su Exposicion de Motivos, que advierte (Apartado I) de las disfuncionalidades
que la antigua legislacién venia produciendo al haber sido dictada “en el marco
de un modelo autoritario de ordenacién de las relaciones laborales y sociales”
¥ de un Estado fuertemente centralista, sustituidos a partir de la Constitucién de
1.978 por un modelo democritico de relaciones laborales y un Estado territo-
rial y politicamente organizado en Comunidades Auténomas. La adecuacién al
sistema constitucional de derechos ¥ libertades mediante e} perfeccionamiento
del marco juridico de garantias a los sujetos de la actividad inspectora, en el
marco del Estado social y democrético de Derecho, que lleva a cabo Ia Ley, y
el reconocimiento legal de las competencias que en materia de inspeccién
ostentan o pueden ostentar, “ex Constitutione”, las Comunidades Auténomas,
traducen ese objetivo,

Evidentemente, con ser el mds importante, no es éste el Gnico objetivo per-
seguido por la Ley, que intenta lievar a cabo simultdneamente una tarea unifi-
cadora y actualizadora de la normativa reguladora de 1a ITSS y modemizadora
de la accién piiblica de control en el orden social, imprescindible por la cre-
ciente complejidad de los sistemas de proteccién social “que afiade nuevas for-
mas de pricticas irregulares y fraudulentas antes desconocidas o de menor inci-
dencia, lo que aconseja el perfeccionamiento Y una especializacién mds exi-

II. LA INSPECCION DE TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL
COMO SISTEMA

La Inspeccién era considerada en 1a Ley antigua simplemente como una fun-
¢ion estatal (art. 1.2) desarrollada por un Cuerpo de funcionarios (art, 15.1), el
Cuerpo Nacional de Inspeccidn de Trabajo (art. 16). La nueva Ley, en cambio, en
congruencia con los Convenios nim. 81 ¥ 129 de la OIT (2}, concibe a la Inspec-
cién de Trabajo y Seguridad Social como un sistena, que describe en los siguien-
tes términos (art.1,1.):; “conjunto de principios legales, normas, Organos, funcio-
narios y medios materiales que contribuyen al adecuado cumplimiento de fas nor-
mas laborales; de prevencién de riesgos laborales; de Seguridad Social y protec-
ci6n soctal; colocucidn, empleo y proteccién por desemnpleo; cooperativas; migra-
<ién y trabajo de extranjeros, y de cuantas otras materias je sean atribuidas”,

(2)  EI Convenio nim. 81 de la OIT fue aprobado ¢l 11 de Julio de 1947 y ratificado
por Espafia a virtud de Instrumento de 14-1-1960 (BOE 4-1-1961). EI Convenio
ndm. 129 fue aprobado el 25 de Junig de 1.969 y ratificado por Instrumento de I1-
3-1971 (BOE 24-5-1972), Véanse, en este sentido, los arts, 1,2y 3 del primero ¥
4.6 y 8 def segundo.
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La idea de sistema, ‘aplicada a la [T 55, tormada, ‘segiin hemos indicado; de
los Convenios de la OIT, no hace alusién a un modo concreto de organizacién
administrativa, pues de ninguna forma podrian utilizaria asf entendida los Con-
venios internacionales, siempre respetuosos con las préclicas nacionales, nj lo
avala el dato positive de Ia Propia definicién legal que contempia la organiza-
cién como un elemento del sistema, Refiere, por tanto, a Ia voluntad del legis-
lador, tanto internacional como nacional, de considerar a la Inspeccién de Tra-
bajo como un conjunto de clementos, ciertamente heterogéneos contemplados
de forma aislada, pero organizados por y para la realizacién de una funcién que
se inserta en el sistema de garantias gue para su propia efectividad ha produci-
do el ordenamiento Jjuridico (3). :

La necién de sistema, trasladada al mundo juridico desde |as ciencias
sociales (y a éstas desde las naturaies), ha sido manejada como métedo de cono-
cimiento juridico y como método interpretativo (4); se ha utilizade como ins-

legislacion (6) (e incluso con una doctrina judicial) (7) que no s6lo utiliza cada
vez més profusamente el término sistema sino que en muchas ocasiones lo dota
con un contenido preciso, como en e Supuesto que nos ocupa.

Definida la I'TSS como un sistema, es obligado Ppartir de tal dato norma-
tivo para una adecuada comprensin de la Ley, méxime cuando podemos
observar que en ella subyacen los dos principios que informan la aplicacién
al derecho de Ia metodologia sistémica (demostrabilidad del sistema (8): el
principio de la optimizacién del sisterna global y el principio de la interpre-

(3) MARTIN VALVERDE 4., RODRIGUEZ-SANUDO GUTIERREZ F., GARCIA
MURCIA J., ob. cit., pdgina 670 : :

(4) MONEREQ PEREZ LL., Introduccicn gl nuevo Derecho del Trabajo, Editorial
Tirant Lo Blanch, Valencig 1.996, piginas 377 a 379. NATALINO IRTI, La Edad
de la descodificacion, José Marfn Bosch Editor S.A., Barcelona 1.992, pdginas 38,
38.59,63,64, 111, 125, 126, 127, 128, 134, 135, 136, 137, 182, 183, 188, 191, por
ejemplo,

(5} Como excepcion, en Derecho del Trabajo se ha teorizado sobre el Hamado “siste-
ma de relaciones lnborules™ (MARTIN VALVERDE A., RODRIGUEZ-SANUDG
F.. GARCIA MURCIA 1. 0b. cit., piginus 47, 48, 70 ¥ 58., 122 etc.) o “sistema de
relaciones industriales” (OJEDA AVILES A., Derecho Sindicat, Editorial Tecnos
S.A., Séptima Edicién, Madrid 1.985, Capitulo I). T

(6) LaLey General de fa Seguridad Social utiliza profusamente la terminologia “Sis-
tema de Seguridad Social™ Ia Ley General de Sanidad, Ia de “sistema sanitario/sis-
lema de salud/Sistema Nacional de Salud; la Ley 49/1984, de 25 de Diciembre,
regula Iu explotacién unificada dei “sistema eléctrico nacional”; la Ley General
Tributaria habia del “sistema tributario” etc, )

(7} S8.T.C.32/1981 de 28 de Juiie, 227/1998 de 29 de Noviembre y 3971992 de 30 de
Marzo; S5.T.5., Sala 4* de 9 de Junio de 1.998 y 19 de Julio de 1.998 ete,

(8) NATALINO IRTI, ob. cit., pdginas 134, 135, 136.
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tacién integral (9). En palabras de la propia Ley (10), ésta persigue el desa-
rrollo de “una accién piiblica de control en el orden social modernizadora,
eficiente y adecuada a las nuevas exigencias de una sociedad plural y desa-
rrollada” y configura la actividad inspectora “como propia de un sistema
institucional integrado y coherente con ¢l modelo constitucional, que el
Estado y las Comunidades Auténomas comparten de acuerdo con las reglas
de distribucién de competencias entre ambos bloques de poderes pdbli-
os”. (11).

La unidad interna, consustancial a toda idea de sistema (12), se revela,
paradéjicamente quizd, analizando de forma diferenciada los elementos que lo
componen (punto de vista estdtico) y su funcionamiento, centrado en el desa-
rrollo de la actuacién inspectora (punto de vista dindmico). Aquéllos hacen
posible y condicionan, naturalmente, ésta, cuya eficacia es a la vez la justifica-
cién del propio sistema vy el referente valorativo de aquellos que condicionard
su desarrollo.

Los elementos que integran el sistema (punto de vista estdtico), a la luz del
propio texto legal, son:

A) Funcionarios: Cuerpo Superior de Inspectores de Trabajo y Seguridad
Social y Cuerpo de Subinspectores de Empleo y Seguridad Social.

B) Principios: el obligado respeto al sistema constitucional de derechos y
libertades se erige en el primer y bdsico principio informador de toda la activi-
dad inspectora; la Ley identifica ademds los principios instrumentales de “uni-
dad de funci6n y de acto”, “autonomia técnica” y “especializacion” {art. 6) y

“colaboracién” (arts. 9, 10 y 11).

C) Organos: a) De geslién inspectora: Autoridad Central e Inspecciones
Territoriales b) de Participacién y Colaboracién de las Administraciones Piibli-
cas con competencia en la materia: La Conferencia Sectorial de Asuntos Labo-
rales y las Comisiones Territoriales de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad
Social.

D) Normas: Ademas de la propia Ley que comentamos, que regula el
marco general bdsico del sistema, han de considerarse todas aquellas normas de
cardcter legal o reglamentario que inciden en Ja funcién inspectora: Ley de
Infracciones y Sanciones en el Orden Social (LISOS), Ley General de {a Segu-
ridad Social, Estatuto de los Trabajadores, Ley de Prevencién de Riesgos Labo-
rales, normas reglamentarias diversas (que se declaran vigentes en todo lo que
no se opongan a la Ley, segiin su Disposicién Derogatoria Unica), normas lega-
les y reglamentarias autonémicas (por ¢jemplo, en materia de Cooperativas o
fomento del empleo) ete.

(9 “Sistema”. GONZALEZ NAVARRO, F, Enciclopedia Juridica Bdsica, Editorial
Civitas, Volumen 1V, Madrid 1.995, pdginas 6239 a 6243.

(10) Exposicidn de Motivos V.

(11) Exposicién de Motivos I; en el mismo sentido, I y V.

(12) NATALINOQ IRTI, ob. cit., pdgina 137.
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E) Medios: sieardo los materiales elemento fundamental del sistema, la
Ley, no obstante, guarda un pudoroso silencio al respecto (13); tan sélo encony
tramos una referencia incidental al tratar de los acuerdos con las Comunidades
Auténomas sobre las Comisiones Territoriales, de las que mads adelante tratare-
mos (14). La ausencia de un compromiso de la Administracién General del
Estado, o al menos una declaracién, al estilo del que se formuia respecto del
personal administrativo de apoyo (art.2.2 “in fine”) introduce un elemento de
incertidumbre en orden al eficaz funcionamiento del sistema. Dentro del apar-
tado de medios, evidentemente no materiales, se incluyen las medidas que han
de adoptar la Administracion General del Estado y las Comunidades Auténo-
mas que hayan recibido el traspaso de los servicios del Estado en materia de
ejecucion de la legislacién laboral, en el dmbito de sus respectivas competen-
cias, para garantizar la colaboracnén pericial y el asesoramiento técnico nece-
sarios a la ITSS. :

Desde un punto de vista funcional, la Ley califica a la Inspeccién de Tra-
bajo y Seguridad Social come “servicio piblico al que corresponde ejercer la
vigilancia del cumplimiento de las normas de brden social y exigir las respon-
sabilidades pertinentes, asi como el asesoramiento 'y, en su caso, arbitraje,
mediacién y conciliacién en dichas materia, que efectuara de conformidad con
los principios del Estado social y democritico de Derecho que consagra la
Constitucién Espafiola, y con los Convenios niimeros 81 y 129 de la Organiza-
cién Internacional del Trabajo.” (art, 1.2). (15)

1. La inspeccién como sistema (punto de vista estatico)

Los elementos del sistema que vamos a analizar, a la luz de la nueva Ley,
serdn: A) Personal inspector y funcidn inspectora B) Principios informadores
del sistema y de la funcidn inspectora C) Organizacion del sistema. Respecto a
los otros dos elementos que integran el sistema, conjunto de normas y medios,
para el propésite de este estudio basta la referencia anteriormente realizada.

A.- Personal inspector y funcidén inspectora

La funcién inspectora se encomienda en su totalidad a funcionarios de
nivel técnico superior y habilitacién nacional, pertenecientes al Cuerpo Supe-
rior de Inspectores de Trabajo y Seguridad Social, creado por la Ley 30/1984,
de 2 de Agosto, e integrado en el grupo A de los previstos en In misma, Cuer-
po que tiene el cardcter de Nacional a los efectos de los articulos 28 y 20 de la

€13) Lainclusién de los medios materiales como uno de los elementos del sistema fue
debida a la aprobacmn de la enmienda nim. 71 del Grupo Parlamentario Cataldn-
Ciu.

(14) Art. 17.2: utiliza el vocablo “medios”.
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Ley 12/1983, de 14 de Octubre, del Proceso Autondmico (art. 2.1 Ley 42/97) (16).
Para la realizacion de funciones inspectoras de apayo, colaboracién ¥ gestibn a la
labor inspectora se crea el Cuerpo de Subinspectores de Empleo y Seguridad
Social, como Cuerpo del grupo B de los previstos en la Ley 30/1984, de 2 de
Agosto con el caricter también de Cuerpo Nacional (art. 2.2 Ley 42/97), en el que
se integran los funcionarios pertenecientes al Cuerpo de Controladores Laborales
creado asimismo por la Ley 30/1984, que queda extinguido (Disposicién Adicio-
nal Segunda Ley 42/97). (17)

Las competencias de los Inspectores de Trabajo y Seguridad Social se
exticnden a (art. 3 Ley 42/97):

(15) LaLey utiliza la expresion “servicio pdblico” en su sentido tradicional, omnicom-
prensiva de —précticamente— toda la actividad administrativa; no en el sentido
mucho més restrictivo, como actividad prestacional, que impera actualmente en la
doctrina. Vid. al respecto, para la construccion cldsica del concepto de servicio
piblico, GARCIA QOVIEDO, C. ¥y MARTINEZ USEROS, E., Derecho Adminis-
trative, ELS.A., Madrid 1.968, 9° Edicién, péginas 197 y ss; para 1a nocién actual,
PAREJO ALFONSO, L., op. cir. paginas 403 ss.; CASTELLS ARTECHE J M.,
“Servicio Piblico”, en Enciclopedia Juridica Bdsica, Editorial Civitas, 1.995,
Volumen 1V, pdginas 6.195 y ss.

(16) Losarts. 28y 29 dela Ley 12/83 de 14 de Octubre, incluidos en su Titulo VI dedi-

cade a {a Funcién Publica, disponen: Art. 28 “1, Tendrin cardcter nacional los
Cuerpos o Escalas de funcionarios a los que en el future una Ley dei Estado asig-
ne dicho cardcter. Las funciones propias de estos Cuerpos o Escalas deberdn ser
desempefiadas en las Comunidades Auténomas por funcionarios procedentes de
los mismos. 2. Los funcionarios de los Cuerpos Nacionales podran partici par en los
concursos que cenvogquen la Administracién del Bstado ¥ las Comunidades Auté-
nomas, para la provisién de puestos de trabajo de dichos Cuerpos existentes en
€stas™; Art. 29 “A iniciativa de las Comunidades Auténomas, e! Estado podrd acor-
dar que determinados puestos de trabajo de la Administracién de aquéllas sean
desempefiados por funcionarios de Cuerpos o Escalas estatales. De esta decisién se
dard traslado a los Srganos competentes en materia de personal de la Administra-
cién del Estado, a efecios de la ampliacién de las correspondientes plantillas. El
régimen de estos funcionarios serd igualmente el establecido en el pdrrafo 2 del
articulo anterior,”
El cardeter de Cuerpo Nacional para el Cuerpo Superior de Inspectores de Traba-
Jjo y Seguridad Social fue reconocido por el articulo 25 de la Ley 11/1.994 de 19
de Mayo, por la que se modifican determinados articulos del Estatuto de los Tra-
bajadores, del texto anticulado de Ia Ley de Procedimicnto Laboral y de la Ley
sobre infracciones y sunciones en el orden social,

(17} Elart. 20.] de la Ley establece gue el ingreso en el Cuerpo Superior de Tnspecto-
res de Trabajo y Seguridad Social se efectuard mediante oposicisn, a la que podrin
accedler los nacionales espaioles, mayores de edad, en posesién de titulacidn supe-
rior, de acuerdo con la normativa comdn de ingreso en la funcién piblica; idénti-
€08 requisitos se establecen para el acceso al Cuerpo de Subinspectores de Empleo
y Seguridad Social, salvo lIa tittlacién exigida, que es la diplomado universitario o
equivalente,
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l.— La vigilancia y exigencia del cumplimiento de las normas legales,
reglamentarias y contenido normativo de los convenios colectives en materia
de Ordenacién del.trabajo y relaciones sindicales (normas sobre relaciones
laborales individuales y colectivas, sobre proteccién, derechos y garantias de
los representantes de los trabajadores en las empresas), en materia de preven-
cién de riesgos laborales, de Seguridad Social (campo de aplicaci6n, inscrip-
cion, afiliacidn, altas y bajas, cotizacién y recaudacion, obtencién y disfrute de
prestaciones, mejoras voluntarias ¥ sistemas complementarios voluntarios esta-
blecidos por convenio colectivo, colaboracidn en la gestién, inspeccién del sis-
tema de Seguridad Social) ( 18), empleo y migraciones (colocacidn, empleo y
proteccién por desempleo, migraciones y trabajadores extranjeros, formacin
profesional, empresas de trabajo temporal, agencias dc colocacidn y planes de
S€Ivicios integrados para el empleo} y cualesquiera Otras normas cuya vigilan-

. cia se les encomiende especificamente, en particular las relativas a cooperati-

vas y otras formulas de economia social, asi como a las condiciones de consti-
tucién de sociedades laborales, salvo que la respectiva legislacién autonémica
disponga lo contrario. (19) x

2.— De asistencia técnica a empresas ¥ trabajadores con ocasién del ejer-
cicio de la funcién inspectora, a entidades ¥y organismos de la Seguridad Social
cuando les sea solicitada, z otros érganos de las Administraciones Piiblicas res-
pecto a la aplicacién de normas de orden social o 2 la vigilancia y control de
ayudas y subvenciones publicas, y de emisién de informes a los drganos judi-
ciales competentes en el 4mbito de las funciones y competencias inspectoras

. cuando asf lo establezca una norma legal.

3.— De conciliacién y mediacién en conflictos y huelgas, cuando la misma
5¢a aceptada por las partes y de arbitraje a peticion de las mismas, funcidn ésta
que se declara incompatible con el gjercicio simulidneo de la funcién inspecto-

(18) Como es sobradamente conocida, la Inspeccién de Trabajo en Espagia, desde muy
antiguo, ejercia también el contral y vigilancia de la legislacidn de Seguros Socia-
les (Ley de 15-12-1.939) ¥, mds tarde, tras la fusién con el Cuerpo de Inspeccién
Técnica de Previsidn, de la de Seguridad Social (Ley 39/1.962, de 21 de Julio, y
Ley 228/1963, de 28 de Diciembre), acumulando competencias y funciones que
s6lo serian incompatibles con el modelo disefiado por el Convenio nim. 81 de Ia
OIT, en tanto en cuanto entorpecieran “el cumplimiento efectivo de sus funciones
principales” o perjudicaran de alguna forma “la autoridad & imparcialidad que los
inspectores necesitan e sus relaciones con los empleadores y los trabajadores™
(art. 3° Convenio nitm. 81 QIT).

(19) La Disposicién Adicional Sexta de Ia Ley establece que las Comunidades Awtg-
homas con competencias normativas plenas en materia de orden social podrdn atri-
buir Ia funcién inspectora a funcionarios distintos de los enumerados en el articu-
lo 2, en la Ley que regule cada materia ¥y para el dmbito de 1a misma,

La Comunidad Auténoma Andaluza, por Decreto 17171990, de 5 de Junio, atribu-
¥¢ la competencia inspectora en materia de Cooperativas, sobre las que tiene com-
petencia legislativa exclusiva, a la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social,
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Fa por la misma persona que tiene atribuida e} control y vigilancia de las empre-
sas afectadas (20).

Por su parte, las competencias de los Subinspectores de Empleo y Scguri-
dad Social (21) se extienden a (art. 8.2 Ley 42/97): ;

1.- La comprobacién del cumplimiento (22) en la contratacién de las nor-
mas en materia de empleo (23), acceso al empleo, fomento del empleo, bonifi-
caciones y subvenciones, obtencién ¥y percepcion de las prestaciones y subsidio
por desempleo; de las normas en materia de campo de aplicacion, inscripcién,
afiliacién, cotizacién, altas y bajas de trabajadores, recaudacisn, colaboracién
obligatoria de las empresas en la geslion y obtenci6n y percepeion de las pres-
taciones de Seguridad Social; de las normas sobre trabajo de extranjeros.

2.- Colaboracién en la investigacion y sefialamicnto de los bienes suscep-
tibles de embargo para la efectividad de 1a via ejecutiva y la identificacién del
sujeto deudor o responsable solidario o subsidiario cuando proceda, en todos
aquellos casos que hagan referencia al ordenamiento juridico laborai (24), de
seguridad social, de emigracidn y de empleo,

(20) Como ponen de relieve MERCADER UGUINA, JESUS R.. y SANCHEZ GRAN.

DE, AMALIOQ, en “La Ley Ordenadora de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad
Soctal. (Consideraciones en tomo a la Ley 42/1997. de 14 de Noviembre)”, Rela-
ciones Laborales, n° 3 Febrero 1988, piginas 88 y 89, Ia OlT no es partidaria de
que el Inspector asuma funciones de conciliacidn y arbitraje (Recomendaciones
niims. 81 y 133) porque “[e corresponderd entonces hacer respetar la decisién que
¢l mismo haya tomado, o sea, desempeiiar funciones incompatibles™, En cualquier
©as0, la Inspeccitn de Trabajo en Espafia cuenta con una gran tradicién mediado-
ra’y, en menor grado, arbitral posiblemente por lu confianza que su alio grado de
preparacion técnica e imparcialidad (resaltado en incontables resoluciones del Tri-
bunal Supremo, si bien a otros efectos) inspira a los trabajadores; basta hacer un
repaso histérico por la larga época de ausencia de libertad sindical ¢ el perfodo de
consolidacidn del actual sistema democrdtico de relaciones laborales,

(21) La Disposicién Adicional 2* de 1a Ley establece que el Cuerpo de Controladores
Laborales pasard 2 denominarse Cuerpo de Subinspectores de Empleo y Seguridad
Social, integrindose en el mismo fos funcionarios de aquél.

{22) Ndtese la diferencia en las expresiones utilizadas por la Ley al detallar las compe-
tencias de uno y otro Cuerpo: “vigilancia y exigencia del cumplimiento™ en un
caso (art. 3} y “comprobacién del cumplimiento” en el otro (art. 8.2). Realmente,
hay que considerar como sindnimos los términos “vigilancia™ y “comprobacion™,
aunque semdnticamente no lo sean. Llama Ja atencisn que no se reconozca al Cuer-
po de Subinspectores competencia para exigir el cumplimiento de las normas que
han de comprobar, a diferencia de lo que hace la Ley respecto al Cuerpo de Ins-
pectores; el andlisis de las facultades que se olorgan a los funcionarios que lo inte-
Bran revelard que esta omisidn, intencionada o 1o, es irelevante.

(23) Las competencias de los Controladores en materia de contratacién individual se
teducen exclusivamente a los aspectos periféricos de la misma relacionados con la
fnormativa en materia de empleo, con exclusidn, por tanto, de todos aquellos gue
refieren a la constitucién de la relacién laboral, su desarrollo o extincion,

(24) Parece incongruente con el 4mbito competencial definido en el apartado anterior
que se faculte a los Subinspectores para “la identificacidn del sujeto deudor o res-
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3.~ El asesoramiento a los empresarios y trabajadores en orden al cumpli-
miento de sus obligaciones con ocasién de su actuacién en los centros de tra-
bajo. o : Co
4.- Cuantas otras funciones de similar nivel y naturaleza les fueren enco-
mendadas por los responsables de Ia Inspecci6n de Trabajo ¥ Seguridad Social
para el desarrollo de los cometidos de Iz misma.

Desaparece ia limitacién de naturaleza cuantitativa que en orden al ejerci-
cio de sus competencias existfa en la anterior nomativa reguladora de los Con-
troladores Laborales (empresas de hasta 25 trabajadores) (25), a la vez que se
explicitan normativamente otras como la ya indicada de la vigilancia de las nor-
mas de empleo en la contratacién laboral y de las normas sobre trabajo de
extranjeros (26).

Si analizamos criticamente la atribucién de competencias que realiza la
Ley, el primer problema que se nos plantea es el de desentrafiar el sentido y
alcance de la expresién “funciones inspectoras de apoyo, colaboracién Y ges-
1i6n” atribuidas a los Subinspectores de Empleo ¥ Seguridad Social y tratar de
determinar si son de naturaleza distinta de las funciones inspectoras atribuidas
al Cuerpo Superior de Inspectores de Trabajo y Seguridad Social. Ni la Ley ni
ninguna otra norma de cardcter general que podiera ser de aplicacién revela qué
haya de entenderse por tales, lo que nos exige includiblemente una labor inter-
pretativa, : :

El estudio gramatical nos lleva a conclusiones contradictorizs, pues mientras
el sustantivo “apoyo” Ppuede sugerir una relacidn funcién principal-funcién subor-
dinada de auxilio, el sustantivo “colaboracion” sugiere una relacion de igualdad,
en anto que la palabra “gestién” no introduce ningin elemento que cualitativa-
mente distinga ambas funciones inspectoras puesto que todas ellas, las realizadas
por los funcionarios del Cuerpo Superior y las efectyadas por los del Cuerpo de
Subinspectores, pueden ser calificadas como funciones de gestién, @7

ponsable solidario o subsidiario cuando proceda, en todos aquellos casos que hagan
referencia al ordenamiento Juridico laboral.. ”, lo que significa que habrin de resol-
ver cuestiones que afectan al &mbito de las relaciones individuales de trabajo; asf, art.
42.2 ET (responsabilidad empresarial en caso de subcontrata de obras Y servicios;
art. 43 ET (cesitn de trabajadores): art. 44 ET (sucesion de empresa). En todo caso,
la Ley se ha limitado a reproducir en este punta to que disponia el apartado e) del art.
1 del R.D. 1667/1986, de 26 de Maye, sobre funciones ¥y atribuciones de Jos Con-

Cuerpo de Controladores Laborales ha sido nulo o, al menos, muy escaso,

(25} Art. 1 a),b)yc) del R.D. 1667/ 1.986 de 26 de Mayo sobre funciones ¥ atribucio-
nes de los Controladores Laborales.

(26) Competencia ésta no declarada expresamente por el R.D. 1667/1986, pero que les
habia sido reconocida por Circulares e Instrucciones de la Direccitn General de 1a
Inspeccién de Trabajo ¥y Seguridad Social en interpretacién del art. 1 del mismo.

(27} Vid. Diccionario de la Lengua Espafiola, de 1a Real academia Espaficla, voces
“apaye™ y “apoyar”, “colaboracién” ¥ “colaborar” y “gestién”, “gestionar” y
“administrar”,
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Si intentamos recurrir a la llamada interpretaci6n auténtica, ninguna pista
nos da el legislador en la Exposicién de Motivos de la Ley, que se limita a
reproducir (omitiendo curiosamente el término “gestién” luego utilizado en el
texio) la expresién utilizada por el R.D. 1667/1.986 de 26 de Mayo, sobre fun-
ciones y atribuciones de los Controladores Laborales (art. %), ni tampoco la
D.A. 9. Tres de la Ley 30/1984 de 2 de Agosto, de Reforma de la Funcién
Publica, que establece sin mds que se crea el Cuerpo de Controladores Labora-
les como “Cuerpo de Gestién en materia de Inspeccién de Trabajo y Seguridad
Social”.

Si, finalmente, acudimos a la interpretacion sistemdtica, juzgamos contra-
dictorio que, por una parte, s afirme que “la Inspeccidn de Trabajo y Seguri-
dad Social” (a pesar de la expresién que utiliza la Ley, hemos de entender la
funcién inspectora, porque otra cosa no tendria sentido) “se realizard en su tota-
lidad por funcionarios de nivel técnico superior y habilitacién nacional perie-
necientes al Cuerpo Superior de Inspectores de Trabajo y Seguridad Social”
(art. 2.1) y que “las funciones de inspeccitn de apoyo, colaboracién y gestién
que sean precisas para el ejercicio de la labor inspectora serdn desarrolladas por
los funcionarios del Cuerpo de Subinspectores de Empleo y Seguridad Social”
(art. 2.2), mientras que, por otra, se declare que “la funcién inspectora...serd
desempeiiada en su integridad por funcionarios del Cuerpo Superior de Inspec-
tores de Trabajo y Seguridad Social y por los funcionarios del Cuerpo de
Subinspectores de Empleo y Seguridad Social...” (art. 3). Asimismo, del and-
lisis de las funciones inspectoras encomendadas a uno y otro Cuerpo, antes exa-
minadas, al margen del menor 4mbito objetivo de las del dltimo, tampoco exira-
emos ninguna conclusién que diferencie unas funciones inspectoras de otras, ya
que ninguna relevancia tiene el que en el caso de los Inspectores se utilice la
expresién “vigilancia y exigencia del cumplimiento” y en el de los Subinspec-
tores “comprobacién del cumplimiento”, pues la vigilancia necesariamente ha
de llevar aparejada la comprobaci6n si se va a traducir en la exigencia del cum-
plimiento y la comprobacién no tiene otro objeto sino el exigir su cumplimien-
to, como claramente se deduce de las medidas que, en funcién de la actividad
investigadora, pueden adoptar unos y otros funcionarios.

Ninguna diferencia, por tanto, existe en cuanto a la naturaleza de una u
otras funciones inspectoras (28); las tinicas diferencias residen en su forma de

(28) El Tribunal Supremo, en Sentencia de su Sala 5* de 18 de julio de 1988 por la que

declar6 la legalidad del R.D. 1667/1986 de 26 de mayo que regulaba los cometi-
dos y atribuciones de los Controladores Laborales, en defensa de su decisién utili-
za €] vocablo “gestion” acompafiado de catificativos como “merz” (Fundamento de
Derecho Cuarto) o “simple” (Fundamento de Derecho Quinto), con lo que parece

querer introducir una gradacion en las actividades de gestion, siendo la mera y-

simiple, en palzbras de la propia sentencia, “subordinada” a las competencias de los
Inspectores. Esta distincién, un tanto forzada a nuestro juicio, carcce de funda-
mento en la nueva Ley, pues cualitativamente Ias funciones de Inspectores y
Subinspectores son idénticas, a lo que no obsta gue éstos actiien bajo la direccidn
y supervision técnica de un Inspector.
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ejercicio que, en ¢l caso de los Subinspectores, han de realizarse bajo la direc:
ci6n y supervisién técnica del Inspector de Trabajo y Seguridad Social respon-
sable del equipo al que estén adscritos (art. 8.1). (29) R I s

En cuanto al estatuto jurfdico de los funcionarios que integran ambos Cuer-
pos, ta Ley remite con cardcter general a la normativa sobre funcion pdblica, si
bicn dedica algunos preceptos a la materia:

— Forma y requisitos de acceso a los mismos (art. 20.1), que se rea-
lizaré por oposicién entre nacionales espafioles mayores de edad titulados supe-
riores —Cuerpo de Inspectores— o diplomados universitarios o titulados equi-
valentes —Cuerpo de Subinspectores—.

— Participaci6n de las Comunidades Auténomas en materia de selec-
cién, formacién, perfeccionamiento, puestos, situaciones administrativas y
régimen disciplinario a través de la Conferencia Sectorial de Asuntos Labora-
les, a la que mds adelante nos referiremos {art. 20.2).

— Deber de sigilo y secreto profesional (30), que exige la confiden-
cialidad en cuanto al origen de cualquier queja sobre incumplimiento de las dis-
posiciones legales y prohibe revelar datos, informes o antecedentes de que pue-
dan haber tenido conocimiento en el desempefio de sus funciones, ain después
de haber dejado el servicio, salvo en tres supuestos tasados: a) para la investi-
gacién o persecucién de delitos piblicos b) en el marco legalmente establecido
para la colaboracion con la Administracién Laboral, la de 1a Seguridad Social,
tributaria y lucha contra el fraude en sus distintas clases y ¢) colaboracion con
comisiones parlamentarias de investigacién en la forma que proceda (art. 12.1
y2).

— Régimen de incompatibilidades, recusacidn y abstencion, en que
remite al comin de los funcionarios piblicos (art. 12.3). '

B.- Principios informadores de la funcién inspectora

a) El principio bdsico de respeto al sistema constitucional de derechos y
libertades.- Aunque este principio indudablemente ha inspirado la actuacién de
la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social desde 12 promulgacién de la Cons-

(29) MERCADER UGUINA, JR.,y SANCHEZ GRANDE, A., ob. cit. pigina 78 coin-

ciden parcialmente con la tesis que aqui se sostiene en cuarto que afirman que la
funcién de los Subinspectores constituye una “auténtica labor inspectora”. Discre-
pamos, no obstante, de su afirmacién de que actitan con “plena autonomfa téeni-
ca”, por cuanto es contradictoria con el tenor de l1a Ley que s6lo la reconoce 2 los
Inspectores de Trabajo y Seguridad Social (art. 6.1) y con la exigencia de lo hagan
bajo la supervisién técnica del Inspector de Trabajo y Seguridad Social responsa-
ble del Equipo al que estén adscritos {art. 8.1)

' (30) Sobre ambos deberes vid. LOPEZ ESTRADA, R. A., SUQUIA ARETA, L y

VELAZQUEZ FERNANDEZ, M., Cdmo es y cdmo actiia la Inspeccidn de Tra-
bajo, Ediciones Deuste S.A., Bilbno 1.991, pdginas 53 y 54 y MERCADER
UGUINA, 1LR. y SANCHEZ GRANDE, A., ob. cit., péginas 72y 73.
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titucion, Ia Ley manifiesta una preocupacién expresa por adecuar la actuacién
inspectora al mismo (recuérdese que éste es uno de sus objetivos), toda vez que
determinadas actuaciones inspectoras suponen una intromisién de los poderes
piiblicos en dmbitos privados amparados por distintos derechos constituciona-
les.

Asi, por ejemplo, se preocupa de forma expresa de salvaguardar ¢! derecho
ala inviolabilidad del domicilio (art. 18.2 de Ia Constitucidn Espafiola) al regu-
lar la facuitad de ios Inspectores y Subinspectores de entrar libremente en cual-
quier momento y sin previo aviso en todo ceatro de trabajo, establecimiento o
lugar sujeto a inspecci6n ¥ permanecer en el mismo, disponiendo al efectg (art.
5.1) que “si el centro sometido a inspeccién coincidiese con el domicilio de la
persona fisica afectada, deberdn obtener su eXpreso consentimiento o, en sy
defecto, la oportuna autorizacién judicial”,

Sec plantea inmediatamente ef problema de conciliar el derecho a Ia invio-
labilidad de! domicilio de 1a persona juridica, reconocido por el Tribunal Cons-
titucional (88.T.C. [37/1985, de 17 de Octubre y 144/1987, de 23 de septiem-
bre y AT.C. de 18 de Jjunio de 1.990), con el dato normative de inexigencia de
requisito alguno para entrar en un centro de trabajo que coincida con el domi-
cilio de la misma. De entrada, ha de hegarse rotundamente que la actuacidn ins-
pectora pueda desconocer tal derecho, amparada en el silencio legal o efec-
tuando una interpretacién “a sensu contrario” del precepto comentado, pues la
Administracién como poder piblico estd sujeto primariamente a Ia Constitu-
cién y, en todo caso, las normas han de ser interpretadas en el sentido més favo-
rable al ejercicio de los derechos fundamentales. Cierto es que, como reconoce
la doctrina (31}, “Ia localizacién de su domicilio constitucional plantea algunos
problemas, puesto que no puede aceptarse que esta garantia constitucional
ampare cualesquiera (sic) local a disposicién de la persona Jjuridica en cues-
ti6n”. Quizd la solucién al problema radique en una concepcion funcional del
domicilio constitucional de las personas juridicas, como “aquel recinto en e
que de manera efectiva tiene lugar una actividad privada de esa persona Jjuridi-
€4, y tan sélo mientras dicha actividad se desarrolla” (32), Esto permitiria con-
ciliar la actividad inspectora con Ia garantia de aquel derecho, que se veria vio-
lado si se irrumpiera, por ejemplo, en el local donde se desarrollara una reunién
del Consejo de Administracién de la Sociedad o en un despacho donde se estu-
viera llevando a cabo una reunién privada de negocios etc, (33)

Intentando conciliar también el derecho constitucional de propiedad (art.
33.1 CE.} y de libertad de empresa (art, 38 C.E.) con las oblj gaciones genera-
les que se derivan para los poderes piblicos de la cliusula constitucional de
Estado Social (fundamento normativo iltimo de la intervencisn en las relacio-

(31) LOPEZ GUERRA, L., ¥ otros, ob. cit., pdgina 216

(32) LOPEZ GUERRA, L., y otros, ob, cit., pigina 216

(33) A tal conclusién liega GAMEZ OREA, MANUEL, en “El derecho de las personas
juridicas a la inviolabilidad del domicilio y la actuacisn de la Inspeccién de Tra-
bajo™, Retaciones Laberales, Tomo | 1991, pédgina 1395.
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nes laborales; art. 9.2 C.E.) y de la especifica, por ejemplo, de velar por la segu-
ridad e higiene en el trabajo (art. 40.2 C.E.) en ¢l marco del mandato a la Admi-
nistracién Piblica de servir con objetividad los intereses generales (art. 103.1
C.E.), la Ley recoge una obligacién impuesta ya de antiguo a los Inspectores de
Trabajo (art. 12.2 Convenio niim. 81 OIT y art. 13.1.1° Ley 39/1962), al efec-
tuar una visita de inspeccidn, de comunicar su presencia al empresario o a su
representante o persona inspeccionada, “a menos que consideren que dicha
comunicacién pueda perjudicar el éxito de sus funciones”. El juicic de ponde-
raci6n de los derechos e intereses en Juego, a cuya virtud puede ser excepcio-
nada la obligacién de comunicacién, se encomienda al fuacionario actuante
que, en el momento procedimental oportuno, a requetirniento del sujeto afecta-
do, deberd justificar sy decisidn, necesariamente basadz en un inico motivo: el
perjuicio en el éxito de Ia funcién inspectora, lo que exige que, al menos, exis-
tan indicios racionales de que se pueda producir el mismo.

Los derechos constitucionales anteriormente citados se ven también afec-
tados, y a veces de forma mis intensa, por el gjercicio de facultades reconoci-
das a los funcionarios del Sistema en el gjercicio de su actividad inspectora; asi,
la de examinar ¢n el centro de trabajo Ia documentacidn y los libros de la
€mpresa con trascendencia en la verificacién del cumplimiento de la legislacién
del orden social, tales como: libros, registros, incluidos los programas informé-
ticos y archivos en soporte magnético, declaraciones oficiales ¥ contabilidad
etc. (art. 5.3.3.); la de tomar o sacar muestras de sustancias y materiales utili-
zados o manipulados en el establecimiento, realizar mediciones, obtener foto-
grafias, videos, grabaci6n de imdgenes, levantar croguis y planos (sélo recono-
cida a los Inspectores), siempre que se notifique al empresario o a su represen-
tante y obtener copias y exiractos de los documentos antes referidos etc. (art.
5.3.4); adoptar, en cualguier momento del desarrollo de sus actuaciones, Ins
medidas cantelares que estimen oportunas y sean proporcionadas al fin que se
persiga, para impedir la destruccién, desaparicion o alteracién de la documen-
tacion mencionada, siempre que no se cause perjuicio de dificil o imposible
reparacién a los sujetos responsables o implique violacién de derechos {art.
5.4). La restriccién de los mencionados derechos constitucionales del empresa-
rio se rodea, no obstante, de diversas cautelas: el dar conocimiento al empresa-
rio 0 a su representante (art, 5.3.3.); evitar perjuicios de dificil o imposible repa-
racién (art. 5.4) o incluso una férmula tan amplia y ambigua como que las
medidas cautelares no impliquen violacién de derechos (art. 5.4). Evidente-
mente, ha de entenderse comprendidos en éstos, otros derechos constituciona-
les distintos de los excepcionados ¥, en general, la interdiccidn de conductas
que, por exceder los Hmites de las facultades legales de los Inspectores ¥
Subinspectores, atenten contra derechos de los sujetos respansables.

b) Los principios instrumentales a la funcién inspectora.

a’) Principio de unidad de funcidn ¥y de acto

El principio de unidad de funcién viene reconocido de forma expresa en el
encabezamiento del art. 6.1 de Ia Ley, si bien podria denominarse con mds pro-
piedad “principio de totalidad en Ia funcign inspectora”, ya que al definirlo se
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limita a sefialar que “los Inspectores de Trabajo y Seguridad Social estdn facul-
tados para desempefiar todas las competencias que Ia Inspeccidn de Trabajo y
Seguridad Social tiene atribuidas...”, en coincidencia con la declaracion del art,
2.1. (34) De acuerdo con esle principio, la funcién inspectora es (Gnica, por
Cuanto incluye la totalidad de cometidos a los Inspectores de Trabajo y Seguri-
dad Social. (35) '

ejerciten competencias cuya titularidad ostentan Administraciones distintas, la
estatal y las autondmicas, de forma que funcionalmente, en el curso incluso de
una misma actuaci6n, pueden actuar como Administracién del Estado ¥ como
Administracién Autonémica, (36)

El principio de unidad de acto, distinto del anterior, aunque descanse en él,
no viene ni siquiera esbozado en la Ley, que parece sobreentender su conteni-
do. Sin perjuicio de sy concrecidn por via regiamentaria, en nuestra opinién
refiere propiamente a unidad de actuacion, ya que el témino “acto” no lo usa
la Ley en sentido técnico-juridico propio (acto administrativo), (37) En conse-
cuencia, ha de entenderse en e] sentido de que las distintas actividades despie-

La autonomia técnica reconocida a los Inspectores de Trabajo y Seguridad
Social (art, 6.1) despliega su eficacia precisamente en el gjercicio de sus fun-
ciones y encuentra su justificacién en la elevada cualificacién profesional exj-

(34) Ar. 2.] .—“La Inspeccidn de Trabajo y de 1a Seguridad Social a que se refiere
esta Ley se realizard en sy totalidad por funcionarios de nivel técnico superior y
habilitacién nacional Pertenecientes al Cuerpo Superior de Inspectores de Trabajo
¥ Seguridad Social, del Brupo A de Ios previstos en la Ley 30/1.984, de 2 de Agos-
to...”

(35) Véase, en cste sentidg laDA. 3 dela Ley 8/1988, de 7 de Abril yelart. 31.2 de
l2 Ley General de Ia Seguridad Social, T.R, aprobado por R. D, Legislativo 171994
de 20 de Junio

(36) Vid. Exposicién de Motivos JI. El reconocimiento de esta dualidad funcional, en
realidad, no supone ninguna novedad, mds alj4 del puro dato legislativo, puesto

mas; en aquéilas con las que no pudo celebrarse tal convenio operaba como mero
dato fdctico.

(37) MERCADER UGUINA, IR, y SANCHEZ, GRANDE, A., ob, cir. pdgina 79
hablan también significativamente de “unidad de actuacién”, pero sin desentrafiar
su contenido,
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la funcién compensadora (39) que, como garante del cemplimiento de ] legis-
lacidn labora) (40), viene a desempefiar 1a Inspeccidn de Trabajo en el sistema
de relaciones laborales, “1)

El principio de especializaci6n en la funcién inspectora, que no es incom-
patible con los principios de unidad de funcién y de acto comg expresamente
se reconoce en Ia Ley (art, 6.2), tampoco es nuevo, ya figuraba en Ja legislacidn
anterior, aunque en Ja Ppréctica sélo nominalmente porque, a pesar de la com-
plejidad y diversidad que con el paso del tiempo fue adquiriendo la legislacién
del orden social, siempre predominé en la préctica la consideracién “generalis-
ta” de la actuacign inspectora (42); sf es novedoso' que en la propia Ley se
imponga la existencia en Ios niveles territoriales (no determinados) de organi-
Zacién de Ia Inspeccitn de Trabajo y Seguridad Social de Unidades Especiali-
zadas en el drea de I Seguridad Social bara cumplimentar las tareas que le
encomienden las entidades y servicipg dela Sc:guridad Social (art, 19, 1) recon-

d) Principio de colaboracién

El principio de colaboracién 1o enuncia la Ley distinguiendo tres vertien-
tes: con Ia Inspeccién de Trabajo (art. 9), de ja Inspeccidn de Trabajo (art. 10)
¥ con los funcionarios de la Inspeccidn de Trabajo (art. 11). La sistemdtica uti-

—_—

GARCIA MURCIA 1., Derecho del Trabajo, Tercera Edicign revisada, Editorial
Tecnos S.A., Madrid 1.994, pégina 47, o

(40) vid,, por ejemplo, MONT: OYA MELGAR, A., Derecho del Trabajo, Editorial
Tecnos, Decimosexta Edicién, Madrid 1.995, pdpina 248.

{(41) Manifestacion de este principio es no s6lo ia obligacién de neutralidad polftica del

(42) De cardcter “persistentemente Beneralista de Ia Inspecci6n de Trabajo espafiola”

habla VAZQUEZ MATEO, F.

de Noviembre, de Ordenacién de Ja Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social”, en

La Ley, Afio XIX, nim, 4466, de 27 de enero de 1998,

(43) La Disposicisn Derogatoria Unica, 2 de la Ley 42/97 dispone que el nimero 2 del
art. 31 (que prevé Ia existencia de Unidades de la ITSS integradas orgénicamente
en las Direcciones Pravinciales de Ia Tesoreria de Ja Seguridad Social) del lexto
refundido de Ia Ley Generai de Ia Seguridad Socia] quedard derogado una vez sea
desarrollado lo estublecido en el art, 19,1,
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lizada por la Ley en la concrecidn de este principio no es la mds adecuada, a
nuestro juicio, pues es muy dificil en ocasiones —como revela el propio conte-
nido de los tres preceptos— distinguir entre colaboracién con la ITSS y con los
funcionarios de [a ITSS. Més adecuado con el contenido de los mismos es sis-
tematizar estas obligaciones de colaboracién distinguiendo entre las impuestas
a las distintas Administraciones y Poderes Pdblicos, incluida la propia ITSS, y
fas impuestas a sujetos privados.

El principio de colaboracidn con la Inspeccién de Trabajo se extiende a las
Administraciones Piblicas, sus érganos y funcionarios y al Poder Judicial y se
expresa en términos de obligacidn, tanto de colaboracién en sentido estricto,
como de auxilio. Una y otro requieren la solicitud previa por parte del 6rgano
competente en cada caso (la concrecién de cudl sea éste, ante el silencio de la
Ley. hemos de entender que queda deferida al Poder reglamentario) ¥y com-
prende de forma expresa:

a’) Suministro de informacién a la ITSS, incluyéndose expresamente
en ¢l dmbite subjetivo de esta obligacién a la Administracién Tributaria en los
términos establecidos en el art. 113.1.c) de la Ley General Tributaria (44), las
entidades gestoras y colaboradoras y los servicios comunes de la Seguridad
Social quienes facilitardn informaciones, antecedentes y datos con relevancia
en el ejercicio de la funcién inspectora, incluso los de cardcter personal objeto
de tratamiento automatizado sin necesidad de consentimiento del afectado (45)
¥ los Juzgados y Tribunales quienes facilitardn a Ia ITSS los datos de transcen-
dencia para la funcién inspectora que se desprendan de las actuaciones en que
conozean y que no resulten afectados por el secreto sumarial. Esta obligacién

(44) Elart. 113 de la Ley General Tributaria establece: “I. Los datos, informes o ante-

cedentes obtenidos por Ja Administracién Tributaria en el desempefio de sus fun-
ciones tienen cardcter reservado y s6lo podrdn ser utilizados para la efectiva apli-
cacién de Jos tributos o recursos cuya gesti6n tenga encomendada, sin que puedan
ser cedidos 0 comunicados a terceros, salvo que la cesi6n tenga por objeto:...c) La
colaboraci6n con la Tesoreria General de 1a Seguridad Social para el correcto desa-
rrollo de los fines recaudatorios encomendados a la misma”,
La Disposicién Adicional 4*, apartado 6, de la Ley comentada da nueva redaccién
al apartado c) del ntimero 1 del articulo 113 de la Ley General Tributaria, quedan-
do en los siguicntes términos: “1. Los datos, informes o antecedentes obtenidos por
la Administracién Tributaria en el desempefio de sus funciones tienen carficter
reservado y s6lo podrén ser utilizados para la efectiva aplicacién de los tributos o
Tecursos cuya gestién tenga encomendada, sin gue puedan ser cedidos o comuni-
cados a terceros, salvo que la cesién tenga por objeto:... c) La colaboracion con la
Inspeccidn de Trabajo y Seguridad Social y con las Entidades Gestoras ¥ Servicios
Comunes de fa Seguridad Social en 1a lucha conira el frande en la cotizacién y
recaudacién de las cuotas del sistema de Seguridad Social, as{ como en la obten-
cién y disfrute de prestaciones a carge del mismo sistema™.

(43) Vid. art. 6.2 Ley Orgdnica 5/1.992, de 29 de Octubre, de regulacidn del tratamien-
to automatizado de los datos de cardcter personal.
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de informacién s6lo tendrd las limitaciones, ademds de las especificas sefiala-
das respecto de la Administracién Tributaria y el Poder Judicial, legalmente
establecidas referentes a la intimidad de la persona, al secreto de la correspon-
dencia, del protocolo notarial o de las informaciones suministradas a las Admi-
nistraciones Piblicas con finalidad exclusivamente estadfstica.

Obligacién también de colaboracién con la ITSS —a pesar de venir
incluido en un articulo, el 11, cuyo enunciado general refiere a la “colabora-
cién con los funcionarios del sistema de Inspecci6n de Trabajo y Seguridad
Social”"— es Ia impuesta con cardcter general en el nimero dos del mismo a
teda persona natural y juridica de proporcionar a /a Inspeccicn de Trabajo y
Seguridad Social toda clase de datos, antecedentes o informacidn con trans-
cendencin en los cometidos inspectores, siempre que se deduzcan de sus
relaciones econémicas, profesionales, empresariales o financieras con terce-
ros sujetos a la accién inspectora, cuando sea requerido para ello formal-
mente. De forma expresa se declaran incluidas en tal obligacién las entida-
des colaboradoras de los 6rganos de recaudacién de la Seguridad Social y las
depositarias de dinero en efectivo o de fondos en cuanto a la identificacién
de pagos realizados con cargo a las cuentas que se sefialen en el correspon-
diente requerimiento, sin que puedan ampararse en el secreto bancario. La
obligacién incluso alcanza a profesionales respecto, igualmente, a datos,
antecedentes o informacién con trascendencia en la funcién inspectora, si
bien con expresa exclusién de los considerados confidenciales a los que
hubieran accedido por su prestacién de servicios de asesoramiento y defen-
$a 0’'con ocasidn de prestaciones o atenciones sanitarias, salvo que exista
consentimiento expreso de los interesados. '

Ha de resaltarse que, rompiendo toda la Iégica juridica que informa la
legislacién sancionadora en el 4mbito social desde el punto de vista subjetivo,
que identifica a los sujetos responsables con los directamente afectados por el
orden normativo de tal cardcter (46), la Ley que comentamos considera como
sujetos responsables de infracciones por obstruccién a'la labor inspectora a los
terceros referidos por no colaboracién con la ITSS en los términos expuestos,
defiriéndose al poder reglamentario la determinacién de la forma ¥ requisitos
de los correspondientes requerimientos de colaboracién, Es decir, de alguna
forma se “des-socializan™, siquiera parcialmente, las infracciones por obstruc-
ci6n, reconociendo implicitamente su verdadera naturaleza {(aun cuando no se
Ueva hasta sus dltimas consecuencias), la de actos que, al dificultar, obstruir o
impedir la actividad inspectora, cualquiera sea la condicién del sujeto que los
realice, atentan en dltimo extrema contra el ejercicio de potestades administra-
tivas (47), lo cual supone, si bien en este aspecto meramente instrumental,

(46) Véase el art. 2 de |a Ley 8/1.988 de 7 de Abril, de Infracciones y Sanciones en el
Orden Social, o el 45 de 1a Ley 31/1.995 de N aviembre, de Prevencitn de Riesgos
Laborales

(47) Vid. PEREZ-ESPINOSA SANCHEZ F.. ob. cit., piginas 164 y ss.
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extender realmente el 4mbito de actuacion de la ITSS més ail4 de] previsto en
el articulo 4 de I propia Ley. (48)

b’} Prestacién de auxilio ¥ colaboraci6n por las Fuerzas ¥ Cuerpos de

Seguridad (49) a 1a ITSS, que se realizard a través de los mandos designados a
tal efecto por Ja autoridad correspondiente. (50)

El principio de colaboracién de la ITSS se traduce en obligaciones de ésta

en relacién con otros Organos de las Administraciones Publicas ¥ sujetos colec-
tivos de las relaciones laborales; asf, se menciona a la Autoridad Laboral, a las
entidades gestoras y servicios comunes de la Seguridad Social a las que se faci-

pre que se garantice el deber de confidencialidad si procediese, Ia Inspeccién
Tributaria con la que establecerd programas de Mutua correspondencia y de
coordinacién para e cumplimiento de sus fineg ¥ las organizaciones de empre-
sarios y trabajadores a quienes facilitard informacién sobre extremos de interés
general que se deduzcan de Jas actuaciones inspectoras, memorias de activida-

resultar afectados, (5D

La colaboracién con los Juncionarios de Iq 1TSS alcanza en su 4mbito sub-

(50

(31

terio de Asuntos Sociales, en B.O.E. de 25 de Febrero de 1994,

Obligacién distinta ¥ previa a la prevista en el art, 3.1 de [a Ley 8/1.988 de 7 de
Abril, de Infracciones ¥ Sanciones en el Orden Social, que presupone 1a iniciacién
del procedimiento sancicnador (“...se abstendra de segufr el procedimiento san-
cionador™).
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los Inspectores de Trabajo y Seguridad Social ¥ alos Subinspectores de Empleo
¥ Seguridad Social (52), a acreditar su identidad y Ia de quienes’se encuentren

actuaciones inspectoras, a declarar ante el funcionario actuante sobre cuestio-
nes que afecten a las comprobaciones inspectoras asi como a facilitaries la
informacién y documentacién necesarias para el desarrolio de sus funciones,

C.- Organizacién del sistema de inspeccién de trabajo y seguridad
social, - ' o
La necesidad de conjugar el modelo constitucional de Estado de Ias Auto-
nomias, a las que corresponden en la medida en que las asumieron en sys res-
pectivos Estatutos de Autonomia 0 les fueron transmitidas mediante Ley Orgé-

ciones inspectoras (integrado, como se ha eXpuesto, en sendos Cuerpos Nagio-
nales) y funcionalmente en todas las materias de competencia estatal (art, 18,2

Comunidad Autdnoma, con dependencia funcional de ambas Administraciones
en el respectiva campo de sus competenciag (54). :
Este modeio organizativo no es cerrado, sin embargo, Io que se advierte

des Autnomas, en funcién de sus respectivas competencias y bajo principio de
colaboracién institucionaj™ no puede cerrarse “a eventuales modificaciones
posteriores”, Este pitrafo fue redactado conforme a una enmienda transaccio-

Centro de Estudios Ramén Areces §.A., pdginas 219 ¥ S5,



270 ENRIQUE RAMOS SERRANG

nal del Grupo Parlamentario Popular con otra enmienda del Grupo Parlamen-
tario Cataldn-CiU enunciada en muy parecidos términos (55) y justificada en
que “la Ley ordenadora no impida que las Comunidades Auténomas puedan
dotarse de su propio Servicio de Inspeccién, ni que, eventualmente, éste pueda
actuar en el 4mbito competencial que le corresponda”™ (56).

Por otra parte, en el propio texto de la Ley (art. 17.3 ¥ Disposicién Adi-
cional Séptima) figura la posibilidad de que, en el marco de los acuerdos a que
mds adelante nos vamos a referir, se produzca la adscripciGn organica de fun-
cionarios de la ITSS a las Administraciones Autonémicas, lo que, puede abo-
car & una organizacion territorial dual, la enunciada en sus rasgos generales en
la Ley (art. 15.2) y objeto de futuro desarrollo reglamentario (art, 183) y la
que articule cada Comunidad Auténoma que haga efectiva la posibilidad enun-
ciada (57).

EI contraste del modelo organizativo disefiado por la Ley con los precep-
tos de ia Constituci6n relativos al mbito competencial de las Comunidades
Auténomas, interpretados por el Tribunal Constitucional en distintas decisio-
nes, y con los Convenios de la OIT nims, §] Y 129, nos permite extraer las
siguientes conclusiones:

Primera.- Su adecuacién al texto constitucional, pues si bien ha afirmado
el supremo intérprete que la funcién fiscalizadora sobre gl cumplimiento de la
legislacién laboral y la potestad sancionadora por incumplimiento de la misma,
como actividades de ejecucion, corresponden a Ja Comunidad Auténoma que
hubiere asumido tal competencia (S.T.C. 249/1988 de 20 de diciembre, Pleno},
también ha precisado que en las materias que son competencia de la Comuni-
dad Auténoma, la Inspeccién de Trabajo actda como drgano de la misma Y bajo
su dependencia (idem. S.T.C. 249/%8 y S.T.C. 185/1991 de 3 de octubre,
Pleno),

Segunda.- La conclusién anterior no obsta a que se hubiese podido disefiar
otro modelo distinto igualmente conforme al texto constitucional. Baste recor-

(55) La enmienda del Grupo Parlamentario Cataldn CiU estaba redactada en los
siguientes términos “De acuerdo con Ia reciente Jurisprudencia del Tribunal Cons-
titucional y en concreta con el contenido del Fundamento Juridico 16 de la Sen-
tencia de 28 de Noviembre de 1996, Ia configuracion del Sistema de Inspeceicn
propuesta en esta ley Ordenadora no podr4 obstaculizar eventuales modificaciones
posteriores...". B.O.C.G. Congreso de los Diputados, VI Legislatura, Serie A: Pro-
yectos de Ley. 6 de mayo de 1997. Ndm, 32-7.

(56) B.O.C.G. Congreso de los Diputados. VI Legislatura. Serie A: Proyectos de Ley.
6 de mayo de 1997, Niim. 32-7, pég. 44.

(57) El apartado 3 del art. 17 de Ia Ley reproduce literalmente la enmienda nim, 77 al
Proyecto de Ley del Grupo Parlamentario Cataldn-CiU recogida en enmienda tran-
saccional del Grupo Parlamentario Popular. B.O.C.G. Congreso de los Diputados.
VI Legislatura. Serie A: Proyectos de Ley. 6 de mayo de 1.997, Ndm. 32-7. Pig.
46 y B.O.C.G. Congreso de los Diputados. VI Legislatura. Serie A: Proyectos de
Ley. 3 de junio de 1997, Ntim. 32-8, Informe de la Ponencia, Pdg. 25, respectiva-
mente.
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dar que la Sentencia del Tribunal Constitucional, Pleno, 195/1996 de 28 «
noviembre, reconoce que las Comunidades Auténomas que han asumido k
competencias de ejecuci6n de la legislacion laboral {en el caso de autos, la d
Pais Vasco) pueden dotarse “de su propio servicio de inspeccién”, lo que, com
sefialdbamos “ut supra”, admite (no podia ser de otra forma) implicitamente |
Ley en su Exposicién de Motivos.

Tercera.- Su adecuacitn a los Convenios de la OIT en materia de Inspe:
cién de Trabajo, si bien, como seilala VA.ZQUEZ MATEQO (58), la expresid
“Autoridad Central” del Convenio ntm. 81 OIT se puede entender (en el cas
de Estados federales) “no como referida especialmente a la autoridad federa
sino que también podria designar a la autoridad de los Estados”, segin intei
pretaci6n que a la misima dio la Conferencia preparatoria de 1939 de tal conve
nio (59).

En cualquier caso, la Administracién General del Estado y la de las Comu
nidades Auténomas que hayan recibido el traspaso de los servicios del Estad:
en materia de ejecucién de la legislacién laboral reciben el mandato legal (art
15.1) de organizar, en ¢! 4mbito de sus respectivas competencias, el ejercicic
de fas actuaciones inspectoras con sujecion a los principios de concepcidn nic
¢ integral del sistema y de colaboracion, coordinacién y cooperacién recipro
cas, para cuya efectividad se prevén los érganos participativos antes enuncia
dos y a cuyo estudio procedemos seguidamente, :

a) Organos de participacién y colaboracién de las Administracione:
Piiblicas.

a’) El régimen jurfdico de las comisiones territoriales, configuradas er
la Ley como un érgano clave de gobierno dei sistema en cada Comunidad
Auténoma, apenas aparece disefiado por la misma que se limita a sefialar quc
existirdn en cada una de ellas ¥ serén presididas por la correspondiente autori-
dad de ésta, quedando deferida su composicidn, régimen de funcionamicnto y
cometidos o funciones a lo que se establezca en Acuerdos bilaterales entre la
Administracién General del Estado y la auton6mica correspondiente. Se les
asigna el cardcter de 6rgano de cooperacion bilateral para facilitar el cumpli-
miento de 1os cometidos propios de la ITSS. '

El Acuerdo es, por tanto, el instrumento que hard operativas las Comisio-
nes Territoriales. La Ley enuncia sus posibles contenidos: la fijacién de'los
objelivos y programas-de actuacién ordinaria de la ITSS en sus distintas 4reas
funcionales, asi como los programas de interés autondmico o estatal que se
consideren, y el seguiriento Y control de los resultados; los medios ¥ colabo-
raciones que se estimen precisos para su cumplimiento, asf como las reglas o

(58) VAZQUEZ MATEOF., ob, cit.

{59) Asf lo afirmaba también el Grupo Parlamentario Mixto a iniciativa de Begofia
Lagasabaster Olazgbal (EA) v de Guillerme Vézquez Yizquez (BNG) en la Jjusti-
ficacién a Ia enmienda a Ia totalidad de devolucitn del Proyecto de Ley (R.O.CG.
Congreso de los Diputados. V1 Legisiatura, Serie A: Proyectos de Ley. 6 de mayo
de 1997, Niim. 32-7, pag. 27. -
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criterios para el desarrollo de la colaboracion institucional ente Ia Administra-
cién autondmica y la Autoridad Central; de forma expresa, como ya se ha indi-
cado, establece Ia Ley que los acuerdos podran prever la adscripcién organica
de funcionarios de Ia ITSS a la Administracidn Autonémica (evidenterente,
sin perder su condicién de funcionarios de un Cuerpo de cardcter nacional).

b’) La Conferencia Sectorial de Asuntos Laboraies, érgano multilate-
ral en el que estdn representadas junto con la Administracién General del Esta-
do todas las Administraciones autonémicas, a la que sélo se le asignan en la
Ley funciones generales, tales como arbitrar las medidas necesarias para garan-
tizar los mecanismos de cooperacién requeridos para el gjercicio de las funcio-
nes “de esta Ley” (sic) (60) y elaborar acuerdos o recomendaciones en materia
de ITSS (art. 21.2).

b) Organos de gestion inspectora.

a’) La Autoridad Central es el ¢rgano del que dependerd orgdnica-
mente ] sistema de ITSS, sin perjuicio de 1a dependencia funcional de la Admi-
nistracién que corresponda por razén de la materia de los asuntos en que inter-
venga. Las funciones que se encomiendan a la Autoridad Central son:

de direccidn, coordinacion y fiscalizacién de la actividad de la ITSS, sin
petjuicio de las de las Comisiones Territoriales; representacion en organismos
supra e internacionales; Alta Inspeccién del Estado en el orden social; relacion
institucional con las correspondientes autoridades de las Comunidades Auté-
nomas, especialmente con los Presidentes de las Comisiones Tetritoriales (a
quienes comunicard [os acuerdos o recomendaciones adoptados por la Confe-
rencia Sectorial, los objetivos inspectores en materias de &mbito supraautoné-
mico y los que deriven de directrices supranacionales o afecten a actuaciones
inspectoras en materia de competencia compartida y los objetivos de inspeccidn
previstos para el territorio en materias de competencia estatal a efectos de que
pueda considerarse en la respectiva programacién territorial);

Secretaria Permanente de la Comisién de Trabajo para la ITSS de la Con-
ferencia Sectorial de Asuntos Sociales; Jefatura de persenal de los funcionarios
del sistema, sin perjuicio de las competencias atribuidas a otros érganos por la
normativa de funcidn piiblica y las que, en su caso, puedan corresponder a las
autoridades correspondientes de las Comunidades Auténomas en caso de ads-
ctipcidn orgdnica a las mismas de funcionatios del sisterna (61); realizacién de
estadfsticas, informes y memorias sobre 1a actuacién del sistema, que serdn dni-

(60) Al margen de Ia critica que, desde el punto de vista juridico, merece esta Ley: con-
tradictoria en muchos puntos, reiterativa hasta la exasperacion, ambigua..., desde
el punto de vista sintdctico, adolece de mechas imprecisiones en su redaccién. Asf,
necesarfamente habrd de entenderse por “garantizar los mecanismos de coopera-
ci6n requeridos para el ejercicic de las funciones de esta Ley” garantizar la efecti-
vidad de la mismz o de la actuacién inspectora regulada en ella,

(61) Ant. 17.3 y Disposicién Adicional Séptima de la Ley.
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cos cuando se refieran al 4mbito estatal o tengan por déstinataﬁosﬁ}rgz&ng's
supranacionales o internacionales; inspeccién de los centros regidos o gestio-
nados por la Administracién General del Estado, asf como la direccién ¥y eje-
cuci6n de las actuaciones inspectoras de dmbito suprautonémico; organiza-
ci6n, a nivel general, de procesos de ingreso, formacién, perfeccionamiento y
especializacién para la ITSS, sin perjuicio de las competencias atribuidas a
otros drganos en la normativa de la funcién pubiica y de la participacién de
las Comunidades Auténomas, que se determinar4 a través de la Conferencia
Sectorial de Asuntos Laborales; conocimiento yfresolucién de los expedien-
tes y recursos sefialados por la normativa aplicable, asi como de aquellos
otros incoados por la Inspeccién y que no correspondan expresamente a otras
autoridades de las Administraciones Piiblicas (competencia material resi-
dual); conocimiento de las cuestiones que se susciten ante el Departarﬁgmo
por actuaciones de 1a ITSS y definicién de los principios interpretativos y téc-
nicos comunes a la actuacién del sistema de ITSS, sin perjuicio de las facul-
tades que en las materias transferidas tienen, en este aspecto, las autoridades

. )
autonomicas.
1

b) Inspecciones territoriales.

El art. 19.3 de la Ley encomienda al Poder reglamentario del Estado el
desarrollo de la estructura orgénica territorial de la ITSS, en la que se dard par-
ticipacidn a las respectivas Comunidades Auténomas, y que respetard el ejerci-
cio de las competencias propias de Ias distintas Administraciones Piblicas. No
obstante, la Ley esboza esta estructura al hablar incidentalmente de Direccio-

" nes Territoriales (art. 18.3.3.1 ¥ 21.2), referidas a cada Comunidad Auténoma

(art. 15.2) y de Inspecciones Provinciales agrupadas en las mismas (art. 15.2 y
18.3.3.1). La Direcci6n Territorial de la ITSS depender4 de las autoridades cen-
tral y autonémica y desarrollar4 las funciones que reglamentariamente se deter-
minen y, en su caso, las que s establezcan en el acuerdo bilateral de regulacién
de las Comisiones Territoriales.

La Ley quiere asegurar la efectividad de Jos principios de coordinacién y
colaboracién entre Administracién General del Estado ¥y Administraciones
Autondémicas y el cardcter dnico e integral del sistema, estableciendo distintas
previsiones en orden a las relaciones entre ambas. Asi, el Ministerio de Traba-
joy Asuntos Sociales podrd integrar y coordinar los planes de actuacién terri-
torial de la ITSS en planes de alcance general, ofdas las autoridades autonémi-
cas competentes, con sujecién a los principios generales que informan las rela-
ciones entre las Administraciones Piblicas, a cuyo efecto el Presidente de la
correspondiente Comisién Territorial notificari a la Autoridad Central la pro-
gramacidn general establecida para el respectivo territorio y sus modificaciones
(art. 21.2, en ¢l que también se regula el flujo de informacién en sentido inver-
50 —véase C, b), a”) 5)—); Ministerio y Comunidades se facilitardn reciproca-
mente datos, documentos, memorias o estadfsticas relativos al ejercicio de las
funciones de la ITSS.
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IL. LA INSPECCION COMO FUNCION (PUNTO DE VISTA
DINAMICO)

Retomando una idea atrés esbozada, ha de insistirse en que s6lo buscando
ta mayor claridad expositiva se ha separado el estudio particularizado de los
distintos elementos que componen ¢l sistema de ITSS (punto de vista estatico)
de la actuacién inspectora, la cual, a la vez que Io justifica, no puede ser enten-
dida independientemente de aquél (punto de vista dindmico). Los principios
vertebran, informan etc., la actuacién inspectora; medios humanos y materiales
son }os instrumentos que la hacen materialmente posible; las normas delimitan
su alcance y su forma de ejercicio; los 6rganos la planifican, dirigen y contro-
lan. La interrelacién entre todos ellos, que ascgura el orden consustancial a todo
sistema, justifica, por tanto, las dudas que puedan surgir en orden al tratamien-
to de una determinada materia bajo uno u otro punto de vista. Asumiendo este
riesgo, hemos optado por tratar en este apartado todas aquellas cuestiones liga-
das directamente a la actuacién inspectora: 4mbito de la misma, facultades de
los funcionarios que la llevan a cabo y medidas derivadas de ella y lineas pro-
cedimentales bésicas reguladas en 1a Ley.

a) AMBITO

Aunque ia Ley, dando una vez més muestras de imperfeccion técnica, mez-
cla 4mbito subjetive con 4mbito material (art. 4), es decir, aquél en el que fisi-
camente s¢ realiza la funcién inspectora, es obligade separar ambos.

a’) Subjetivo.- Estdn sujetas a actuacion inspectora las personas fisi-
cas y juridicas, pdblicas o privadas, y las comunidades de bienes, en cuanto
sujetos obligados o responsables del cumplimiento de las normas sociales.

Es, por tanto, la condicién de sujeto obligado o responsable del cumpli-
miento de normas sociales la que determina la de sujeto inspeccionable. Regla
general que encuentra su quiebra en la ausencia de mencidn z los grupos de
empresas, al menos, a los de dimensién comunitaria, configurados legalmente
{Ley 10/1997, de 24 de Abril, sobre derechos de informacién ¥ consulta de los
trabajadores en las empresas y grupos de empresas de dimensién comunitaria,
que transpone al Derecho Espafiol 1a Directiva 94/45/CE del Consejo, de fecha
22 de septiembre de 1.994) como sujetos de relaciones colectivas de trabajo y,
como tal, responsables de diversas obligaciones laborales, Claro que, bien
mirado, la omisién quizd no haya de imputarse tanto a la Ley Ordenadora de la
Inspeccién (ley instrumental, al fin y &l cabo) como a la propia Ley 10/97 que,
tipificando infracciones graves y muy graves, no incluye entre los sujetos res-
ponsables de las mismas al grupo de empresas de dimensién comunitaria. (62)

(62) Art. 31 Ley 10/97: “Son sujetos responsables de la infraccidn las personas fisicas
o juridicas o tas comunidades de bienes titulares de los centros de trabajo y empre-
sas situados en territorio espafiol que incurran en las acciones u omisiones tipifi-
cadas come infraccién en la presente ley”,
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Ademds, son sujetos sometidos a inspeccidn las-entidades'y enpresas cola-
boradoras en la gestién de Ia Seguridad Social, las entidades piiblicas o priva-
das que colaboren con las distintas Administraciones publicas en materia de
Proteccién y promoci6n social —ha de entenderse en los aspectos especificos
relacionados con su actividad de colaboracién, al margen ¢ ademés de su posi-
ble condicitn en cuanto sujetos obligados o responsables del cumplimiento de
normas sociales de cardcier general—; las sociedades cooperativas en relacién
con su constitucién y funcionamiento (63) y al cumplimiento de las normas de
orden social respecto a sus socios trabajadores o socios de trabajo; y, final-
mente, las sociedades laborales en cuanto a su calificacién como tales, sin per-
Juicio de {o que establezca Ia legislacién aplicable a la materia (64). :

b") Material.— La actuacidn inspectora se ejerce: :

I} Er las empresas, los centros de trabajo (65) y los lugares en que se gje-
cule Ia prestacién laboral, aun cuando estén dircctamente regidos o gestionados
por las Administraciones Priblicas o par entidades de Derecho Piblico con per-
sonalidad juridica propia vinculadas o depeéndientes de cualesquiera de ellas,

2) Los vehiculos y los medios de transporte en general, en los que se pres-
te trabajo, incluidos los buques de las marinas mercante ¥ pesquera, los avio-
nes y aeronaves civiles, asf como las instalaciones y explotaciones auxiliares o
complementarias en tierra para el servicio de aquéllos.

3) Los puertos, acropuertos, vehiculos ¥ buntos de salida, escala y destino,
en lo relativo a los viajes de emigracién e inmigracién interior, sin perjuicio de
su posible condicidn de centros de trabajo. (66)

El &mbito material de la actuacién inspectora se delimita negativamente
acudiendo a una técnica distinta de la empleada en su delimitacidn positiva, la
enumeracién con carcter exhaustivo, al utilizar la Ley la f6rmula genérica de
declarar excluidos los centros de trabajo, establecimientos, locales e instalacio-
nes cuya vigilancia esté legalmente atribuida a otros drganos de las Adminis-
traciones Piiblicas pero tan sélo respecto a aquellos aspectos contemplados por
su normativa especifica, (67)

{(63) Véase nota anterior sobre competencias de la Inspeccidn en la materia

(64) Véase nota anterior sobre competencias de la Inspeccién en la materia,

{65) En nuestra opinién, 1a Ley no utiliza los vocablos “empresa” y “centro de trabajo”
en sentido técnico, sino que en un €xcesivo, pot innecesario, afin descriptivo, visto
¢l contexto del art. 4, quiere contemplar 10s supuestos de empresas que disponen
de un 50lo centro de trabajo o de varios. La referencia posterior a los lugares de tra-
bajo posiblemente hubiera hecho innecesarias las menciones anteriores.

{66) Entendemos que la Ley debig, ¥ quiso, decir “lugares de trabajo” ¥ no “centros de
trabajo”; las imprecisiones en el uso de los conceptos juridicos afloran una y otra
VEZ en U texto,

(67) La Disposicién Derogatoria Unica de [a Ley declara aplicables las normas regla-
mentarias actualmente en vigor en cuanto no contradigan o se opongan a la misma
¥ hasta tanto sean objeto de derogacitn expresa. Por tanto, contimia vigente el ast.
4 del Reglamento de Ia [nspeccién de Trabajo aprobado por ¢l Decreto 2.122/1.971
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c'} Objetivo.— La amplitud de la expresién “normas sociales”, obje-
to de la actuacion inspectora, viene delimitada precisamente por Ja atribucién
de competencias que realiza la Ley a los funcionarios que han de llevarla a
cabo, ya estudiadas.

d’) Temporal.— La Ley establece (art. 14.2) que las actuaciones com-
probatorias no se prolongardn durante mds de nueve meses, salvo que la dila-
cidn sea imputable al sujeto a inspeccidn, lo que evidentemente habrd de pro-
bar el funcionario actuante para enervar los efectos de Ia caducidad eventual-
mente alegada por aquél (68). Ademds no pueden interrumpirse durante mds de
tres meses, o expresado en positivo, cabe la interrupcidén de las actuaciones
comprobatorias —cualquiera que sea el sujeto que la provoque (69)— durante
un perfodo miéximo de tres meses, transcurrido el cual, caducard asimismo el
procedimiento investigador. El superior bien de la seguridad juridica (70)
impone pues un doble plazo de caducidad imbricado, el general de nueve meses
para la conclusién de las actuaciones comprobatorias, y el particular, de tres
meses, como limite a la interrupcién de las mismas. La caducidad del procedi-
miento de actuacién inspectora supone la 1o interrupei6n de la prescripcién de
las eventuales infracciones objeto de investigacién (71) que sigue sus propios
plazos, (72) cuyo cémputo ni se ve interrumpido ni alterado, sin perjuicio de la

de 23 de Julio, que declara excluidos del 4mbito (territorial lo denomina, con algu-
na imprecisién) de actuacién de la Inspeccién de Trabajo, los centros y estableci-
mientos militares, las industrias relacionadas con la Defensa Nacional expresa-
mente exceptuadas por acuerdo del Consejo de Ministros, [os locales e instalacio-
nes de las representaciones diplomdticas acogidas al privilegio de extraterritoriali-
dad y los protegidos por convenios internacionales confornie a sus propias cliusu-
las y los trabajos en las minas y canteras tan sélo a efectos de seguridad en el tra-
bajo.

(68) El Inspector o Subinspector actuante puede reaccionar contra la actividad dilatoria
del sujeto inspeccionado iniciando contra el mismo un procedimiento sancionador
mediante la prictica de un Acta de Infraccidn por Obstruccién a la labor inspecto-
ra (vid. art, 49 Ley 8/1988 de 7 de Abril). :

(69) Ver nota anterior

(70} PAREJO ALFONSQ, L., “La actividad unilateral y formalizada de la Administra-
cién: el procedimiento administrativo™, ob. eit., piginas 464 y 465

(71) La caducidad de los procedimientos de comprobacién y los consiguientes cfectos
sobre la no interrupcién dei plazo de prescripeion de las infracciones es afirmado
por 1a Jurisprudencia especialmente en materia de inspeccién uibutaria (ha de
tenerse en cuenta que estas normas limitativas en el tiempo de la actividad indaga-
toria de la Inspeccidn de Trabajo constituyen una absoluta novedad). Vid., por
ejemplo, TS de 17 de febrero de 1989 y 28 de febrero de 1996, STSJ Catalufia de
26 de septiembre de 1991 etc.

(72} Art. 60.1 del Estatuto de los Trabajadores, texto Refundido aprobade por Real
Decreto Legislativo 1/1995, de 24 de Marzo; art. 4 de 1a Ley de Infracciones y San-
ciones en el Orden Social, Ley 8/1988, de 7 de Abril; art. 51 de la Ley de Preven-
ci6n de Riesgos Laborales, Ley 31/1.995 de 8 de Noviembre.
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posibilidad de iniciar un nuevo procedimiento inspector respecto de los mismos
hechos y sujetos si aquellos plazos no se han cumplido. (73) '

b) FACULTADES. ' o :

En el ejercicio de sus funciones, los inspectores de Trabajo'y Seguridad
Social tienen el cardcter de autoridad piblica (74) asf como el de autoridad
competente a los efectos de lo establecido en el art, 8.1 de la Ley Orgdnica
171982, de 5 de Mayo, de protecci6n civil del derecho al honor, a Ia intimidad
personal y familiar y a la propia imagen (75) y estdn autorizados para: ©

1. Entrar libremente en cualquier momento y sin aviso previo en todo cen-
tro de trabajo, establecimicnto o lugar sujeto a inspeccion y a permanecer en €l
mismo, debiendo comunicar su presencia al'empresario o a su representante o
persona inspeccionada, a menos que consideren que dicha comunicacién pueda
perjudicar el éxito de sus funciones. Si el centro sometido a'inspeccién coinci-
diese con el domicilio de la persona fisica afectada, deberdn obtener su expre-
so consentimiento o, en su defecto, la oportuna autorizacién judicial (76).

2. Hacerse acompafiar en las visitas de inspeccién por los trabajadores, sus
representantes y por los peritos y técnicos de la empresa o habilitados oficial-
mente que estimen necesario para el mejor desarrollo de la actuacién inspectora.

3. Practicar cualquier diligencia de investigacién, examen o prueba que
considere necesario para comprobar que las disposiciones legales se observan
correctamente; asi, requerir informacién, sole o ante testigos, al empresatio o
al personal de la empresa; exigir la identificacién, o razén de su presencia, de
las personas que se encuentren en el centro de trabajo inspeccionado; exigir Ia
compareceticia del empresario o de sus representantes y encargados, de los tra-
bajadores, de los perceptores o solicitantes de prestaciones sociales y de cua-
lesquiera sujetos incluidos en su &mbito de actuacidn, en el centro inspecciona-
do o en las oficinas piblicas designadas por el inspector actuante: examinar en
el centro de trabajo, o requerir su presentacidn en las oficinas publicas corres-

(73) MERCADER UGUINA, J.R. y SANCHEZ GRANDE, A., ob. cit., pdginas 83 y
84

(74) Sefialan Mercader Uguina J.R. y Sénchez Grande A., ob. cit., paginas 13 y 74,
citando a Gonzdiez Biedma, que el reconocimiento de Ia cualidad de “autoridad
piiblica” a los sujetos que realizan funciones inspectoras tiene una consecuencia de
doble orden: de cardcter penal, en virtud de la cual los mismos gozan de proteccitn
penal en sus actuaciones, asf como de los “controles penales” en tanto autoridad;
¥ de cardcter administrativo, relativa al valor probatorio de sus declaraciones —de
acuerdo con el art. 137.3 LRIPAC, “los hechos constatados por funcionarios a los
gue se reconoce la condicidén de autoridad. ..tendrén valor probatorio™.

(73) El art. 8 apartado I de la L.O. 1/1982 viene a disponer: “No se reputarin, con
cardcter general, intromisiones ilegftimas las actuaciones avtorizadas o acordadas
por Ia Autoridad competente de acuerdo con la ley...”

{76) Téngase en cuenta lo expuesto en el apartado “Principios informadores de la fun-
cion inspectora”
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pondientes, la documentacién ¥ los libros de Ia empresa con trascendencia en
la verificacidn del cumplimiento de la legislacién del orden social, tales como:
libros, registros, incluidos los programas informéticos y archives en soporte
magnético, declaraciones oficiales ¥y contabilidad, decumentos de inscripcidn,
afiliacion, alta, baja, Justificantes del abono de cuotas 0 prestaciones de Segu-
ridad Social, documentos justificativos de retribuciones o exigidos en la nor-

4. Adoptar, en cualquier momento del desarroilo de Sus actuaciones, las
medidas cautelares que estimen oportunas y sean Proporcionadas al fin que se
persiga, para impedir |a destrucci6n, desaparicién o alteracién de la documen-
tacién mencionada, siempre que no cause perjuicio de dificil o imposible repa-
racién a los sujetos responsables o implique violacién de derechos,

El andlisis comparativo de la Ley comentada con la que deroga revela un
considerable reforzamiento de as facultades reconocidas a Jos inspectores de
Trabajo y Seguridad Social, Ya que aparecen algunas nuevas (77), se otorga
rango legal a otras que venian ejerciendo {78), se definen con mas precision

(77) Asf, exigir Ia identificacién o razén de su presencia de las personas que se encuen-
iren en el centro de trabajo inspeccionado (Esta facuitad aparecia de forma mds
restrictiva implfcita en la Ley 8/1988, de 7 de Abril, de Infracciones y Sanciones
en Orden social, al circunseribirla a PETsONus que se encontrasen en dicho centro
¢jerciendo alguna actividad, art. 49.3.1). Y [a mucho mids importante de adoptar
medidas cautelares para impedir fa destruccién, desaparicién o alleracién de la
dacumentacién con trascendencia en la verificacion del cumplimiento de ja legis-
lacién social.

(78) La facultad de hacerse acompafiar durante ls visita por un representante de la

documentacién laboral en oficinas piblicas designadas por &l inspector actuante se
encontraba implicita en otras noninas, come la Ley 8/1.988 de 7 de Abril, de Infrac-
ciones y Sanciones en el Orden Social {art. 49.2), L de exigir la comparecencia
de los trabajadores, perceptores o solicitantes de prestaciones en lag susodichas ofi-
cinas 56lo podia ser encuadrada en el marco del genérico deber de colaboracién de
empresarios y trabajadores con Ia Inspeccitn (arts. 4° e) ¥ 8.1 de la Ley 39/1962)

e
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algunas de ellas (7%} v, en fin, se contemplan nuevas realidades tecnol
aplicadas por lag tmpresas en el tratamiento de gy documentacién o aplis
por los funcionarios en el ejercicio de su actuacién (80), - ‘

La mayor parte de estas facultades se reconocen asimismo a los §
pectores de Empleo y Seguridad Social, considerados como agentes de la
ridad (81), con excepcion de aquellas relacionadas con el dmbito objeti

¢y MEDIDAS, : .

Finalizada la actividad indagatoria y de comprobacién, los inspectorn
Trabajo y Seguridad Social, pueden adoptar las siguientes medidas:

1. Advertir y requerir al sujeto responsabie, en vez de iniciar un proc
miento sancionador, cuando las circunstancias- de] caso asi 1o aconseje

requerimiento, es facultad discrecional del inspector condicionada, no:obs
te, a que no se produzean perjuicios directos a los trabajadores; los perjuici
que se refiere la norma son los que puedan derivarse del incumplimic

Y era de dudosa legalidad, dados los estrictos términos en que estd redactado ef
39.1 de Ia Ley 3/1992, de 26 de Noviembre, de Régimen Juridico de las Adm;
traciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comitn,

{79y Examen de documentacién con trascendencia en la verificacién dej cumplimii

(80) Se contempla ta existencia de documentacidn R soportes magnélicos y en pro;

pector actuante como medio instrumen tal, y eventualmenie probatorio, en el cp
de la actuacitn inspectora.

(81) La docirina, del andlisis de la legislacidn penal y administrativa, deduce qu

nocién de “autoridad” viene delimitada por el dato dej ejercicio de potestades
decisin y Ja de “agente de autoridad” por el ejercicio de cometidas bésicos de ¢
cucién de la decisién de autoridad adoptada por el 6rgano competente, si bien
idea de ejecucisn ha de entenderse en sentido amplio y no estrictamente ljtc
Barcelona Llop J., “Agente de [n Autoridad"”, Enciclopedia Jurtdica Bdsica, E
toriai Civitas, Volumen I, pégina 377 ss.
El no reconocimiento 2 jos Subinspectores de Empleo y Seguridad Social de
condicitn de Autoridad z log efectos del art, 8.1 de {a Ley Organica 171982, ap
te de incongruente con Jas facultades que se les reconocen, puede ser un obstic
lo importante para Ia efectiv;

tea una compleja problemdtica, cuyo analisis excede de los Iimites del presen
estudio,
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empresarial y no, en nuestra opinién, los que pudiera originar la no iniciacién
de la actuaci6n sancionadora. :

2. Requerir al sujeto responsable para que, en el plazo que se le seiiale,
adopte las medidas en orden al cumplimiento de Iz normativa de orden social,
incluso con su justificacidn ante el funcionario actuante, La diferencia con los
requerimientos del niémero anterior consiste €n que en €stos se impone siempre
una obligacién de hacer y, ademds, dentro de un plazo. En aquellos se puede
exigir también una conducta omisiva ¥ no es imprescindible l1a sefializacién de
plazo.

3. Requerir al empresario para que, en un plazo determinado, lleve a efec-
to las modificaciones que sean precisas en las instalaciones, en el fmontaje o en
los métodos de trabajo que garanticen el cumplimiento de las disposiciones
relativas a la salud o 2 ia seguridad de los trabajadores. Estos requerimientos
son de la misma fndole que los del apartado anterior, si bien referidos a |a mate-
ria de prevencidn de riesgos laborales,

4. Iniciar el procedimiento sancionador mediante la extension de actas de
infraccién, de infraccion por obstruceidn, o requiriendo a las Administraciones
piblicas por incumplimiento de disposiciones relativas a la salud o seguridad
del personal civil a su servicio; iniciar expedientes liguidatorios por débitos a
la Seguridad Social y conceptos de recaudacién conjunta, mediante 1a préctica
de actas de liquidacién,

5. Promover procedimientos de oficig para la inscripcién de empresas, afi-
liacién y altas y bajas de trabajadores en el régimen correspondiente de la Segu-
ridad Social.

6. Promover procedimientos para el encuadramiento de empresas y traba-
jadores en el régimen de ia Seguridad Social que proceda, sin perjuicio del ini-
cio del expediente liquidatorio antes sefialado.

7. Instar del correspondiente organismo la suspensién o cese en la percep-
¢idn de prestaciones sociales, si se constatase su obtencidn o disfrute en incum-
plimiento de Ia normativa que las regula,

8. Instar del 6rgano administrativo competente la declaracion del recargo
de las prestaciones econdmicas en caso de accidente de trabajo o enfermedad
profesional causados por falta de medidas de seguridad e higiene.

9. Proponer recargos o reducciones en las primas de accidentes de trabajo
y enfermedades profesionales en razén del cumplimiento por Ias empresas de
la normativa de prevencién de tiesgos laborales.

10. Ordenar 1a paralizacién inmediata de trabajos o tareas por inobservan-
cia de la normativa sobre prevencién de riesgos laborales, de concurrir riesgo
grave e inminente para la seguridad o0 salud de los trabajadores.

I'l. Comunicar al organismo competente los incumplimientos que com-
pruebe en la aplicacién y destino de ayudas y subvenciones para el fomento del
empleo, formacién profesional ocupacional y promocién social,

12. Proponer a su respectivo jefe la formulacién de demandas de oficio
ante la Jurisdiccién Social en la forma prevista en la Ley reguladora de dicho
Orden Jurisdiccional,
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13. Cuantas otras medidas se detiven de la legislacidn en vigor. . ..

Aunque, practicamente, todas las medidas enumeradas venfan siendo apli-'
cadas por la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social, a virtud de normas lega-
les o reglamentarias o simple prictica adminisirativa, se reconoce por primera
VEZ en norma con range de ley formal la competencia para la adopcién de algu-
nas de ellas. (82)

Los Subinspectores de Empleo y Seguridad Social podran adoptar, en el
ambito de sus competencias, las medidas descritas en los apartados 1, 2, 4, 5,
6,7, 11 y 13, con la particularidad en cuanto a las Actas de Infraccién que
practiquen de que requerirén el visado (83) del Inspector de Trabajo y Seguri-
dad Social del que técnicamente dependan cuando superen el grado o las cuan-
tias que reglamentariamente determine el Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales (84), y en cuanto a las Actas de Ligquidacién, de que sdlo requerirdn
visado, cualquiera sea su cuantia, cuando se extiendan por falta de afiliacién o
alta o por diferencias de cotizacién a la Seguridad Social (85).

d) PROCEDIMIENTO DE ACTUACION INSPECTORA.,

La actuacién inspectora estd sometida a escasas reglas procedimentales, lo
que resulta I6gico dada su naturaleza esencialmente investigadora (86). Se ini-
ciard siempre de oficio como consecuencia de orden superior, a peticién razo-
nada de otros 6rganos, por propia iniciativa o en virtud de denuncia, en los tér-
minos que reglamentariamente se determinen. La accién de denuncia del
incumplimiento de la legislacién de orden social es publica; no obstante, no se
tiene por inferesado al denunciante a ningiin efecto en la fase de investigacion,
sin perjuicio de que pueda tener tal condicidn si se inicia el procedimiento san-
cionador. No serdn tramitadas Ias denuncias aiGnimas, las que se refieran a
materias cuya vigilancia no corresponda a la ITSS, las que manifiestamente
carezcan de fundamento ni las que coincidan con asuntos de los que esté cono-
¢ciendo un drgano jurisdiccional, : .

La actuaci6n se desarrollard mediante visita a los centros o lugares de tra-
bajo, sin necesidad de aviso previo, como forma normal. No obstante, también

(82) Asi, por ejemplo, la facultad de iniciar el expediente de recargo por falta de medi-
das de seguridad en prestaciones econémicas derivadas de accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales, de promover la inscripcién de oficio de empresas o de
proponer incrementos o reducciones en las primas de accidentes de trabajo y enfer-
medad profesional {previstas en normas reglamentarias),

(83) Sobre el sentido y alcance del visado, vid. MERCADER UGUINA JR. y SAN-
CHEZ GRANDE A., ob. cit, pégina 77 !

(84) Por Q.M. de 2 de Febrero de 1.998 queda fijada tal cuantfa en 50.000 ptas,

(85) Aunque en la redaccitn de la Ley ¢l visado de las Actas de Liguidacién aparenta
ser excepcional, en la prictica es la regla general, ya que la inmensa mayoria de las
mismas obedecen a falta de afiliacién o alta y diferencias de cotizacién,

(86) La materia fue regulada con un cierto ri gor sislemétice por primera vez por el R.D,
396/1996, de | de Marzo, cit., en su Capitulo L, “Actividades previas al procedi-
miento sancionador”.
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puede realizarse, en funcién de las circunstancias concurrentes, requiriendo de
comparecencia ante el funcionario actuante a quien resulte obligado, aportando
la documentacién que se sefiale en cada caso, o para efectuar las aclaraciones
pertinentes, asf como en virtud de expediente administrativo cuando en base al
mismo pueda completarse la actuacion inspectora,

Las visitas de inspeccién podrén realizarse por uno o varios funcionarios y
durardn el tiempo necesario. Cuando iniciada Ia visita no fuese posible su con-
tinuacién y finalizacién Por no apertar el sujeto a inspeccién los antecedentes o
documentacién solicitados, Ia actuacién proseguird en virtud de requerimiento
para su aportacién en la forma antes sefialada.

Las comprobaciones efectuadas en una actuacién inspectora tendrdn e}
cardcter de antecedente para las sucesivas (87}

De cada actuacién de la ITSS, el funcionario actuante extenderd una dili-
gencia en el Libro de Visitas de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social
que debe existir en cada centro de trabajo a disposicién de la misma de acuer-
do con lo dispuesto por la Autoridad Central de la ITSS. Previsi6n legal ésta
que permite que Ias actuaciones de los Subinspectores de Empleo y Seguridad
Social queden reflejadas en el citado Libro. (88)

Consciente el legislador de que ia regulacién del procedimiento sanciona-
dor por infracciones en el orden social y el de liquidacién de cuotas de Ia Segu-
ridad Social excede el objeto de la Ley, procede fuera de su articulado, en las
Disposiciones Adicionales Cuarta ¥ Quinta a regular materias propias de otras,
en concreto de la Ley de Infracciones ¥y Sanciones en el Orden Social ydela
Ley General de Ia Seguridad Social.

En efecto, bajo el epigrafe “principios del Pprocedimiento sancionador y
liquidatorio™, la D.A. 4. | se limita a declarar que el procedimiento sanciona-
dor por infracciones en el orden social y de liquidacién de cuotas de la Seguri-
dad Saocial se iniciard, siempre de oficio, en virtud de acta de infraccidn o acta
de liquidacién, previas Jas investigaciones y comprobaciones que permitan
conocer los hechos o circunstancias que Ia motivan, y a deslegalizar en lo
demds el procedimiento sancionador completamente (derogacidn-técita del ar.
51.1 de Ia LISOS), no asf el procedimiento liquidatorio pues, a pesar de que
ambos estdn incluidos en la misma remision al poder reglamentario, la D.A. 5°

(87} Esta previsién Jegal desplegard su eficacta en materia sancionadora en el dmbito de
la legislacién de prevencin de riesgos laborales, per cuanto el artfeulo 4l dela
Ley 3171995, de 8 de Noviembre, establece, enatre otros criterios de graduacién de
las sanciones, “la conducta genieral seguida por el empresario en orden a Ta estric-
ta observancia de las normas en materia de prevencion de riesgos laborales™ {apar-
tado h),

{88) Por Resolucidn de 18 de Febrero de 1988 (BOE 28-2-1.998), de Ia Direccidon
General de Ia Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social, se dictan normas sobre la
obligacién de los sujetos a inspeccién de disponer de Libro de Visitas, reglas para
la cumplimentacién del mismo por los funcionarios actuantes, modelo al que ha de
ajustarse ete.

La Ley 42/1997, de 14 de noviembre, ordenadora de la Inspeccidn de Trabajo
¥ Seguridad Social: Una aproximacion sistemdtica. Puntos criticas

modifica distintos apartados del art. 31 de la Ley General de la Seguric
Social que, conteniendo auténticas normas de procedimiento, condiciona
aquel desarrollo,

Finaimente, la Ley en su D.A. 42.2 amplia la presuncién de certeza de
hechos constatados por los funcionarios de la ITSS, hasta ahora legalme
reservada a los consignados en Actas, a los obrantes en informes que dan ¢
gen a los procedimientos resefiados con los nimeros 5,6,7,8y 11 del apar
do de Medidas derivadas de la actuacion inspectora. (89)

Unas dltimas consideraciones han de realizarse, para cerrar este comen
rio a la nueva Ley Ordenadora de 1a Inspeceion de Trabajo y Seguridad Socs
en torno a la Disposicién Adicional Primera de la misma: en primer lugar ¢
bajo el epigrafe “Cardcter Basico” se hace alusidn a dos realidades normati
absolutamente distintas “ex Constitutione™ normas basicas o legislacidn bs
ca (susceptibles de desarrollo legislativo por las Comunidades Auténomas
legislacién de competencia exclusiva del Estado (no susceptible de desarro
legistativo ni, por supuesto, reglamentaric por las mismas); en segundo lug
la renuncia a la técnica, mucho més comprometida con la seguridad jurfdica,
enumeracién de los preceptos que gozan del cardcter de normas bésicas (9
encomendando, por contra, al intérprete la labor de identificacién no s6lo de |
normas basicas a los efecios del articulo 149.1.18* y 17" sino de las normas
competencia exclusiva estatal por tener el cardcter de legislacion labmjal.
inmigracién, emigracion o extranjeria o que afectan al régimen econdmico
Ia' Seguridad Social a los efectos del articulo 149.1.2°, 7* y 17* de la Constil
cidn Espaiiola (91).

(89) La Jurisprudencia se habfa manifestado reiteradamente negando valor y fuerza pr
batorios a los informes de la Inspeccidn. Asf, por ejemplo, Sentencias del Tribun
Supremo, Sala 3% de 25 de Mayo de 1.990, de 19-1-1996 elc.

(50) Técnica que emplea, por ejemplo, la Ley de Prevencion de Riesgos Laborales +
su DAL 3N

(91} La Disposicidn Adicicnal Primera de la Ley, bajo en encabezamiento “Cardict
bisico™ reza asi: Los preceplos contenidos en Ja presente Ley, que afectan al Rég
men Juridico de las Administraciones Piblicas ¥ Procedimiento Administratis
Comiin, tienen el carécter de normas bésicas de conformidad con lo previsto en
articulo 149.1.18" de la Constitucién Espafiola. Los preceptos de esta Ley q
correspondan a los dmbitos de la regulacidn det trabajo de extranjeros y migraci
nes, de la legislacion laboral, prevencién de riesgos laborales, colocacién
empleo, y de la Seguridad Social y proteceidn social piiblica, asi como de su ey
mien ccondmico, tienen el cardicter de establecido por el articulo 149.1.2%, Ty |
de la Constitucién Espafiola™.



