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L- INTRODUCCION .

La Ley 42/1994, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas
¥ de orden social (1) ha supuesto un cambio importante en el régimen juridico
de las actas de liquidacién, Posteriormente, el Real Decreto 1637/ 1995, de 6 de
octubre, (2) por el que se aprueba el reglamento general de recaudacién de los
recursos del sistema de la seguridad social (en adelante RGRSS) y la Orden de
desarrello, de 22 de febrero de 1996, como normas de rango reglamentario que
son, regulan distintos aspectos de las actas de liquidacién ¥ vienen a comple-
mentar las directrices trazadas en la norma de rango legal. Ultimamente, el régi-
men legal de las actas de liquidacién se ha vistg completado con la entrada en
vigor, el uno de mayo, del Real Decreto 396/1996, de 1 de marzo, por ¢l que se
aprueba el reglamento sobre procedimieato para la imposicién de sanciones por

* Controlader Laboral (Bilbao).

(1) B.O.E. de 31 de diciembre de 1994. Esta norma viene a derogar el régimen jur{di-
€0 que sobre las actas de liquidacién se ofrecia en el art. 31 de la nueva Ley
General de Seguridad Social {Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de junio,
B.O.E. del 29) |

(2) B.O.E. de 24 de octubre de 1995,
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cuotas de la Seguridad Socjal,

Las Ifneas innovadoras de esta reforma giran, en oo a tres gjes cenlrales,
De una parte, lo que podriamos denorminar modificaciones de tipo técnico, esto
es, aquellas que obedecen exclusivamente a mergs cambios normativos en el
régimen juridico de lag actas. En este sentido, se han visto modificados aspec-
tos tant importantes como: objeto de las actas, garantfas para recurrir, régimen

En el plano de Jag razones, las reformas que, fundamentalmente, introduce
la Ley 42/1994, tienen un referente comin: obicner Ja mmdxima eficacia en la
gestién recaudatoria de Jos recursas de la Seguridad Social, lo que palmaria-
mente, se desprende de sy €Xposicion de motivos. Para ello, se combinan dis-
tintas técnicas normativas, En unos casos, se flexibilizan las normas con el fin
de agilizar el procedimiento recaudatorio ¥ asi, poder obtener, m4s rdpidamen-
te, recursos en las siempre necesitadas arcas de la TGSS. Ejempio de esta tée-
nica, es la condonacidn de] cincuenta por cien de Ia sancién, previa conformi-
dad del sujeto infractor a fa liquidacidn practicada. En cambio, en otros supues-
tos, se¢ utilizan técnicas de sighio contrario, estableciendo determinadas rigide-
ces legales, tal como sucede con los requisitos que ahora se exigen, para impug-
nar los actos liquidatorios, antes inexistentes. Todg ello, en consonancia cop
esa idea de, “optimizacin del principio de eficacia” que se desprende de I3
reforma operada,

Por otra parte, ¥ en relacién con ef objeta de nuestro trabajo, sélo preten-
demos una aproximacién a las principales cuestiones que han sido reformadas,
En este sentidg, hemos huido del comentario sucesivo de articulo tras articulo,
optando por un andlisis sistemdtico de log distintos elementos que configuran e]
régimen juridico de Jas actas de liquidacign,

H. - LAS ACTAS DE LIQUIDACION

1. Concepto, naturaleza ¥ valor probatorio

piiblicos expedidos por la Inspeccion de Trabajo, consecuencia de la actividad
de investigacion ¥ comprobacién de sus funcionarios, en los que se efectda ung
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propuesta liquidadora de cuotas de Ia seguridad social, al Sujeto responsabie de
las mismas (3).

En cuanto a sy naturaleza, el art. 24 de} reglamento de la Inspeccitn de
Trabajo considera a las actas como documentos con valor y fuerza probatoria,

de integrarse en un documento tinico (5). Posteriormente, esta expresién tam-
bién se incorpora al nuevo reglamento por el que s¢ regula el procedimiento
par2 la imposici6n de sanciones en el orden social y, para la extensién de actas
de liquidacién de cuotas a Ia seguridad social (en adelante RISOS) (6).

Esta calificacién que ahora se hace, sin duda, novedosa en este 4mbito, en
la préctica juridica no tiene excesiva trascendencia, dadas las referencias que,
al concepto de documento piiblico, ya se contenian en diversos textos legislati-
vos. Sin ir més lejos, el art. 1216 del cédigo civil nos dice que “son documen-
tos piblicos los autorizados por un notario o empleado piiblico competente con

de Inspeccidn de los Tributos (igualmente aplicable a las de Trabajo) , contie-
ne la STC 76/1990, de 26 de abril (FI. 8% (8). Segtin el alto tribunal Y, a pro-
posito de la naturaleza de las actas, “tampoco cabe objecién alguna a su cardc-
ter legal como documentos publicos, en la medida en que se antorizan por fun-
cionarios piiblicos en el ejercicio de Ias funciones que tienen encomendadas y
con las solemnidades o formalidades legalmente establecidas™,

En relacién con el valor probaterio de las actas de liquidacién, injcialmen-
te el RGRSS, en la disposicién adicional sexta, citada anteriormente, se limita

(3)  Sobre el régimen Juridico de las actas de liquidacién se pueden ver, 1. De Lluis y
Navas, Las acias de la Inspeccion de trabajs, Ediciones Andbasis, Barcelona,
1961, pp. 149-205; M. Veldzquez Ferndndez, “La reclamacitn de cuotas de la
Seguridad Social”, en AA. VV, Como es y como actijy la inspeccion de trabajo,
Ediciones Deusto, Bilbao, 1991, pp. 145-172.

(4) Decreto 23 de julio de 1971 {B.G.E. de 21 de septiembre de 1971, correccion de
errores B.OLE. de 22 de octubre de 1971).

(5} Adviértase que Ia disposicién adicional sexta del RGRSS ha sido derogada por la
disposicién derogatoria del Real Decreto 396/1996, de | de marzo, por el que se
aprueba el reglamento sabre procedimiento para la imposici6n de sanciones por
infracciones en el orden social y para Ia extensién de actas de liquidacién de cuo-
tas de la seguridad social (B.O.E. de 2 de abril). !

(6) Vid. arts. 22 ¥ 45. 5 del Real Decreto 396/1596, de 1 de marzo,

(7)  Vid. también art, 596 LEC.

(8) (B.O.E.de7de mayo de 1990),
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a establecer su presunci6n de certeza remitiéndonos a la regulacion que, en esta
materia nos ofrece la Ley 8/1988 de 7 de abril, sobre infracciones v sanciones
en el orden social (art. 52). No obstante, hemos de notar que esta remision del
RGRSS sélo se refiere al apartado 2 de la LISOS (presuncidn de certeza de las
actas extendidas por Inspectores de Trabajo) quedando excluido el apartado 3
(actas de infraccién promavidas por Controladores Laborales v, de liquidacién
extendidas por los mismos. Posteriormente, el Real Decreto 396/1996 de 1 de
marzo (RISOS) dedica dos preceptos al valor probatorio de las actas; uno de
caricter general, en el que se incluyen las actas de infraccién y de liquidacién
(art. 22) y, otro, especificamente dedicado al documento tnico de infraccidn y
liquidacidn (art. 45. 5). En éste, se establece la presuncién de certeza para la
nueva figura juridica (documento dnico) y se efectda una remision a los apar-
tados 2 y 3 del art. 52 de la LISOS, subsanando asf la exclusién inicialmente
advertida en el RGRSS.

Los apartados 2 y 3 del art. 52 de la LISOS son los que contienen la regula-
cidén mds completa y, constituyen el punto de referencia de esta, viefa figura del
derecho administrativo sancionador (9). En su redaccidn original, este precepio
s6lo contaba con el apartado 2. Segln éste: “Las actas de la Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social que se extiendan con arreglo a los requisitos estable-
cidos en el apartado anterior estardn dotadas de presuncidn de certeza respecto
de los hechos reflejados en la misma que hayan side constatados por el Inspector
actuante, salvo prueba en contrario”. Posteriormente, la Ley de presupuestos
generales del Estado para 1992, introduce un nuevo apartado — el n° 3 — eq este
art. 52 de la LISOS. Segiin él: “Igualmente hardn fe, salvo prueba en contrario,
las actas de infraccién promovidas por los Controladores Laborales, asi como Ias
actas de liquidaci6n extendidas por los mismos de conformidad con los cometi-
dos y atribuciones que les confiere el Real Decreto 1667/86, de 26 de mayo, res-
pecto de los hechos que hayan sido comprobados por el Controlador Laboral
actuante, que se incorporardn necesariamente al acta” (10).

Esta figura, que no es exclusiva, de las actas de la Inspeccién de
Trabajo (11) , ha sido objeto de atencién preferente tanto a nivel doctrinal

(9) Vid. S. Del Rey Guanter, “La potestad sancionadora de la Adminisiracién en el
orden social”, en VI Jornadas Andaluzas de Derecho del Trabajo y Relaciones
Laborales, (Jerez, 1989), Sevilla, Carl, 1991, p- 153.

(10} Vid. Disposicién adicional vigésimo séptima de la Ley 31/1991, de 30 de dicien;-
bre, de presupuestos generales del Estado para 1992 (B.O.E. de 31 de diciembre de
1991). Especificamente, sobre este tema, Vid. P. Carbajal Gareia, “Delimitar las
competencias del controlador laboral”, Mdn Jurfdic, nim, 90, 1991, p- 42.. “La
presuncién de certeza de las actas extendidas o promovidas por los controladores
laborules”, Consell obert, nim. 60, pp. 5-6. ;M. Eseotet Vizquez, “La modifica-
cion de la Ley 8/1988, de 7 de abril, y su incidencia en las actuaciones de los con-
troladores luborales”, Actualidad Laboral, nim. 33, pp. 581-59%,

(11) Seregula en otros scciores del ordenamiento jurfdico. Asf, en el 4mbito fiscal, yen
relacidn con las actas de la Inspeccién de Tributos (art. 145, 3dcla L. G. T.). En
materia de infracciones de trafico, el art. 76 del Real Decreto Legislative 339/1990,
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(12) como jurisprudencial (13). No podemos detenernos ahora,_ en un estudio
pormenorizado de esta conirovertida presuncién, dados los limites ﬁjados.de
antemano en este trabajo. No obstante, si conviene tener presente la docirina
basica del TC sobre dos cuestiones que nos parecen esenciales. En primer tér-
mino, la compatibilidad de tal presuncién con el derecho fundamental a la pre-
sunci6n de inocencia que, a todos reconoce el art. 24 de la CE. En segundo
lugar, el valor o eficacia probatoria de las referidas actas.

En relacién con la primera cuestion, para el TC (STC 76/1990, FJ, 8°) el
derecho a la presuncién de inocencia conlleva: '

a) Que la sancidn esté basada en actos o medios probatorios de cargo o
incriminadores de la conducta reprochada. ) - ]

b) Que la carga de la prueba corresponda 4 quien acusa, sin que nadie esté
obligado a probar su inocencia; ‘

de 2 de marzo por el cual se aprueba el Texto Articulado de la Ley sclabre Tréfico,
Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial, concede presuncién de certe-
za a los Agentes de la Autoridad encargados de vigilar este sector del ordena-
miento. ) N
(12) Vid. Viceng Aguado y Cudol, La presuncidn de certeza en ¢l derecho adminis-
trative sancionador, Madrid, Civitas, 1994. Ignacio Duréndez S4ez, “La dgctnna
de las presunciones y la presuncién de cerieza de las aclas de la Inspeccion de
Trabajo”, Revista Espafiola de Derecho del Trabajo, nim, 45, 1991, pp. 85—10.2.
Juan Garcia Blasco, “Infracciones y sanciones en materia laboral. Un comentario
da la Ley 8/1988, de 7 de abril”. Madrid, Civitas, 1989, pp. 183-188. Infracciones
y Manuel Garcia Ferndndez, “La ley sobre infracciones y sanciones en el orden
social”, La Ley, nim. 2083, 1988, pp. 1-6. Eduardo Garcia de Enterria y Tomis
Ramén Ferndndez Rodriguez, Curso de Derecho Administrativo, vol. 1i, 2" ed,
Madrid, Civitas, 1981, pp. 161. 170. Manue] Garcia Piqueras, “Ta potestad san-
cionadora de la Administracion en el orden social. Apuntes sobre una construccion
jurisprudencial”, Revista de Trabajo y Seguridad Social, abril-junio 199?, pp. 7-
30, Pablo Piramo Montero, “Comentario a Ia Ley 8/1988, de 7 de abril, so.brc
Infracciones y Sanciones en el orden social: infraccidn y responsabilic!ad", Revista
Espaiiola de Dereclio del Trabajo, nim. 54, 1992, pp. 50'{-508. Fcllpo.i: Viézquez
Mateo, “La presuncién de certeza de las actas de la inspeccidn de trabajo y de los
controladores laborales”, Actnalidad Laboral, mim. 14, 1992, pé). 272-275;{. -
obre presunciones de prieba y garantias constituciones, se pueden ver entre otras,
) gTC llgll%l, de 8 de ;')Unio (B.O.E. de 16 de junio de 1981} STC 13/1982, de 1
de abril (B.Q.E. de 21 de abril de 1982); STC 77/1983, de 3 de octubre {B.0O.E. de
7 de noviembre de 1983); STC 174/1985, de 17 de diciembre (B.O.E. de 15 de
enero de 1985); STC 175/1985, de 17 de diciembre (B.O.E. de 15 de enero de
1985): STC 164/1986. de 17 de diciembte (B.O.E. de 3 de enero de 1987); STC
16941986, de 22 de diciembre (B.O.E. dc 20 d¢ cnero de 1987). Vid. sobre pre-
suncidn de certeza de las aclas de la inspeccién de trabajo, entre otras, 8TS de 20
de mayo de 1985 (8. 4%, Ar. 4117); STS de 18 de septiembre de 19.85 .(S. 3" Ar
4196): STS de 20 de junio de 1986 (S. 4% Ar. 4748); STS de 27 de junio de 1986
(5. 3*, Ar. 3625); 8TS de 26 de junio de 1987 (S. 3% Ar. 4949); STS de 6 de
noviembre de 1987 (S. 5% Ar. 7991); STS de 22 de diciembre de 1987 (5. 5, Ar.
9605); STS de 28 de enero de 1988 (5. 5% Ar. 369); 5TS de 11 de marzo de 1988
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¢) Que cualquier insuficiencia en el resultado de las pruebas practicadas,
libremente valorado por el Grgano sancionador, debe traducirse en un pronun-
¢iamiento absolutorio,

Ahora bien, para el Alto Tribuna] la presuncién de certeza de la que gozan
las actas de la Inspeccién (iuris tanturn) no choca necesariamente con el dere-
cho a la presuncién de inocencia. En este sentido, se nos dice que, “ha de
excluirse a limine que el art. 145. 3 de 1a LGT establezca una presuncidn legal
que dispense a la Administracién, en contra dei derecho fundamental a 1 pre-
suncidn de inocencia, de toda Prueba respecto de los hechos sancionados, pues-
to que el precepto parte justamente de Ia existencia de un medio probatorio v4li-
do en Derecho™. Como luego veremos, el TC parte de un presupuesto esencial:
el valor probatorio de las actas de la Inspeccién de los Tributos {igualmente
aplicable a lus de Trabajo). Por otra parte, el alto tribunal, citando 1a doctrina
fijada en el ATC 7/1989, de 13 de encro, en relacidn con las actas de Ia
Inspeccién de Trabajo, afirma que “ no se otorga a aquéllas una veracidad abso-
luta e indiscutible, Io que no serfa constitucionalmente admisible, sino que pue-
den ceder frente a otras pruebas que conduzcan a conclusiones distintas, pues
nada impide que frente a las actas se puedan utilizar los medios de defensa
oportunos, 1o cual no sepone invertir la carga de la prueba sino actuar contra el
acto de prueba aportado por la parte contraria™,

Por (ditimo, la presuncién de inocencia queda destruida ante una minima

actividad probatoria, concepto éste sobre el que se ha pronunciado reiteradamen- -

te el Tribunal Supremo (14), Asf, en la STS de 8 de octubre de 1985 (S. 2°, Ar.
4853) se exigen dos requisitos para que haya actividad probatoria mfnima. En pri-
mer lugar, “ha de haber alguna prueba, minima prueba, que ficilmente se colegi-
td por simples criterios cuantitativos (una declaracion, un testimonjo documental,
un acta de inspeccin, etc. ) que no impedirén sin embargo eliminar aquellas que,
solas y sin soporte en otras, sean incompatibles con los intereses del administra-

(5. 5% Ar. 2258); STS de 4 de abril de 1988 (S. 5% Ar. 3247); STS de 16 de
noviembre de 198§ (S. 5% Ar. 8735); STS de 20 de abril de 1989 (8. 3% Ar. 2871);
STS de 30 de junio de 1989 (8. 3, Ar. 4484); STS de 20 de diciembre de 1989 (S,
3% Ar. 8755); STS de 26 de enero de 1990 (8. 3®, Ar. 3061y, STS de 16 de febre-
ro de 1990 (S. 3%, Ar. 755): STS de 16 de abril de 1990 (8. 3%, Ar. 3073); STS de
1 de junio de 1990 (8.3, Ar. 4641); STS de 12 de noviembre de 1990 (S. 3°. Ar.
8474); STS de 20 de diciembre de 1990 (S. 3% Ar. 9881): STS de 20 de junio de
1991 (8. 3°, Ar. 5056); STS de 25 de junio de 199] (8. 3%, Ar. 6609); STS de 17
de septiernbre de 1991 (5. 3%, Ar. 6030); STS de 18 de diciembre de 1991 (8. 37,
Ar. 9334); STS de 29 de enero de 1992 (5.3% Ar. 116); STS de 1 de julio de 1992
(8.3% Ar. 5759); STS de 15 de septiembre de 1992 (8. 3*, Ar. 6902); STS de 28
de octubre de 1992 (8. 3%, Ar, 8393); STS de 2 de febrero de 1993 (8. 3%, Ar. 912).
(14) EI principio de exigencia de una minima prueba y respeto a la valoracion del juz-
gador de instancia ha sido acogido en reiteradas ocasiones por el TS. Vid. entre
otras, las SSTS de la Sala Segunda: de 11 de enero de 1985 (Ar. 295); de 17 de
enero de 1985 (Ar. 320); de 26 de enero de 1985 (Ar. 361); de 12 de febrero de
1985 (Ar. 946); de 13 de marzo de 1985 (Ar, 1631); de 23 de abril de 1985 (Ar.
2122);, de 9 de mayo de 1985 (Ar. 2456); de 7 de junio de 1985 (Ar, 2973).
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do. . . ” En segundo lugar, “no obstante [ .. ] hay que subrayar que la minima
Prueba, si se quicre que destruya la presunci6n, no ha de ser cualquier acredita-
miento, cualquier prueba, sino que ha de ser alguna que esté referida a los suce-
sos, hechos, datos o acontecimicntos directa ¥ sustancialmente unidos e integra-
dos en el nicleo delictivo, tipo penal o figura juridica infringida [. . . J".

En cuanto a la segunda cuestién, el Alto Tribunal, en la ya citada STC
76/1990, (FJ. 8°) nos ofrece como criterios mis significativos los siguientes:

Primero. — Se rechaza la inversién de la carga de la prueba, correspon-
diendo a Ia Admén. en todo caso, probar la conducta infractora imputada.

Segundo. — Se califica a las actas de Ia Inspeccién de Tributos como docu-
mentos piiblicos y como tales constituyen una prueba, frente a la cual se pueden
utilizar Jos medios de prueba oportunos; lo que no implica invertir la carga de la
prueba, sino actuar contra el acto de prueba aportado por la parte contraria.

Tercero.— El valor probatorio de las actas sélo comprende los hechos
comprobados directamente por el funcionario, quedando fuera de su alcance las
calificaciones juridicas, los juicios de valar o las simples opiniones que los ins-
pectores consignen en las actas y diligencias ( 15).

Cuarto. — En via Jjudicial, las actas de ]a Inspeccién de Tributos (también
aplicable a las de Trabajo) no gozan de mayor relevancia que los demds medios
de prueba admitidos en Derecho.

Quinto. — No obstante lo anterior, en la via Judicial contencioso-adminis-
trativa, no tienen la consideracién de simple denuncia, sino que, son suscepti-
bles de valorarse como prueba pudiendo servir para destruir la presuncién de
inocencia sin necesidad de reiterar en dicha via la actividad probatoria de cargo
practicada en el expediente administrativo.

Sexto. — En relacién con la eficacia de tales actos en el orden penal, no se
admite que el proceso penal pueda resultar condicionado por una presuncién
previa, derivada del procedimiento administrative de inspeccién. Ya que admi-
tir tal consecuencia, supondrfa colocar al infractor en la simacién de demostrar
Su inocencia y ello serfa inconstitucional. No obstante, las actas de ia
Inspeccidn pueden ser valoradas en el juicio oral como prueba documental,
libremente apreciada por el Juez penal, compatibilizdndola con los demds dere-
chos reconocidos en el art. 24 de [a CE.

(15) El TS, a través de una nutrida Jurisprudencia, ha limitado el alcance de la presun-
cidn de certeza a los hechos que por su objetividad son susceptibles de percepcitn
directa por el Inspector (hoy también por el Controlador), o Ios inmediatamente
deducibles de aquéllos o acreditados por medios de prueba referidas en el acta, sin
que se reconozca la presuncién de certeza a las simples apreciaciones globales, jui-
cios de valor o calificaciones juridicas. Vid. las SSTS: de 10 de julio de 1981 (Ar.
1982); de 7 de abril de 1982 (Ar. 2390); de 31 de enero, 10 de febrero y 27 de junio
de 1986 (Ar. 95, 504, 3625): de 7 de febrero y 22 de diciembre de 1987 (Ar. 2909
¥ 9605Y; de 23 de febrero, 4 y 21 de abril, 4 ¥ I8 de mayo y 25 de octubre de 1988
(Ar. 1454, 2347, 3390, 4037, 4181 y 7867); de 26 de enero, 3 y 23 de abril Y25 de
mayo de 1990 (Ar. 3061, 2818, 3138, 3762); de 11 de mayo y 17 de julio de 1992
(Ar. 3826, 6277).
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2, Objeto

La primera regulacién de esta materia nos la ofrece el art. 31 de 1a LGSS
tras la reforma operada por la Ley 42/1994. M4s tarde se produce el corres-
pondiente desarrollo reglamentario mediante la publicacién del RGRSS ydela
Orden de 22 de febrero de 1996 (arts. 84 y 81 respectivamente). Finalmente, el
régimen juridico en este punto, se completa con el art. 42 del Real Decreto
396/1996 de 1 de marzo (en adelante RISOS) que regula el procedimiento san-
cionador en el orden social ¥» el liquidador en materia de cotizaciones sociales.
No obstante, este precepto al ser mera copia del art. 31 de la LGSS nos exime
de todo comentario.

Pues bien, tradicionalmente, el objeto de las actas de liquidaci6n se cir-
cunscribia exclusivamente, a los descubiertos originados por falta de afiliacién
0 alta, asi como los debidos a diferencias de colizacién por trabajadores que
figurasen dados de alta (16). En los dems casos, Ia Inspeccién de Trabajo, pro-
cedia con caricter general, & emitir “comunicados por descubierto total” a la
Tesorerfa General de la Seguridad Social, para que por parte de ésta se practi-
caran los oportunos requerimientos de Cuotas, una vez constatado que tales deu-
das no habfan sido ya objeto de reclamacion (17). El valor de estos “actos” no
€ra otro que el de una mera comuricacidn a otro organismo de Ia
Administracién, en este caso la TGSS, en la que se facilitaba informacién sobre
los descubiertos que, en materia de seguridad social, habfa incurrido determi-
nado empresario o sujeto responsable. En algunos casos, esa informacién era
til @ la Tesorerfa, toda vez que le permitia contar con datos suficientes para
poder practicar los requerimientos oportunos. En cambio, en otras ocasiones, y
teniendo en cuenta la celeridad con que se venian emitiendo los requerimientos
de deuda por parte de Ia TGSS, “el comunicado” se producia una vez emitido
¢l requerimiento, privando a aquél de toda eficacia.

Pues bien, con Ia reforma operada se regulan nuevos supuestos en los que
procederd la expedicidn de actas de liquidacién amplidndose notablemente el
objeto de éstas, Tal como dispone el nuevo art. 31 de Ia LGSS: * procedera Ia
expedicidn de actas de liquidacién en las deudas por cuotas originadas por:

(16} Asi se desprendia del art. 80 de 1a anterior LGSS (Decreto 2065/74, de 30 de
mayo} y lo mismo cabe decir del efimero art, 31 de la nueva LGSS,

(17) La circular 3-011, de 20 de marzo de 1986 regula detalladamente los supuestos en
que procedia esta comunicacién de Ia Inspeccién a 1a Tesorerfa, A iituio de ejem-
plo y, teniendo en cuenta Ia regulacién que ofrecia el ya derogado Real Decreto-
Ley 1071981, de 19 de Junio, sobre inspeccion ¥ recaudacidn de Ja seguridad socia)
{art. 2. 1), procedia emitir. tales comunicados, cuando se comprobase por la
Inspeccitn de Trabajo falta de cotizacién respecto de trabajadores en alta que
tuvieran s origen en: errores materiales o de cdleulo, falta absolutg de cotizacién
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a) Falta de afiliacién o de alta de trabajadores en cualquiera de los
Regimenes del sistema de la Seguridad Social. o

b) Falta de cotizacién por trabajadores dados de alta, cuando el sujeto res-
ponsable no haya presentado los documentos de cotizacién en plazo reglamen-
tario, asi como por trabajadores no figurados en tales documentos aunque éstos
se presenten dentro de dicho plazo reglamentario.

¢) Diferencias de cotizacién por trabajadores dados de alta, cuando dichas
diferencias no resulten directamente de los documentos de cotizacion presenta-
dos en plazo reglamentario ¥, en tedo caso, de los presentados fuera de plazo. "

En relacién con el primero de los apartados no se produce modificacién
alguna ya que es uno de los “supuestos cldsicos” en los que tradicionalmente se
ha venido extendiendo acta de liquidacidn. 1

En cambio, resulta novedosa, ¥y de gran trascendencia en el plano organi-
zativo la regulacidn que se ofrece en el apartado b. En efecto, este tipo de des-
cubiertos que suele ser muy numeroso, especialmente, en aquellos 4mbitos geo-
grificos cuyo censo de empresas es elevado, antes de la reforma venfan siendo
reclamados por la TGSS mediante requerimientos de cuotas. Ahora, ineludi-
blemente han de ser incorporados ¥ documentados en actas de liquidacién
extendidas por la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, lo que hace que Ia
reforma supere el plano puramente normativo ¥ alcance también ¢l organizati-
vo y de gestién. El legislador, Scguramente, consciente de la carga de trabajo
que debfa asumir el sistema de inspecci6n, y de las dificultades que también
podia entrafiar para la TGSS, arbitré una medida de derecho transitorio condi-
cionando temporalmente la aplicacién efectiva de la reforma a las posibilidades
de gestién de ambos Organismos (18). En este sentido, y, en tanto, la
Inspeccién de Trabajo no pueda asumir la gestion de las actas de liquidacién
originadas por estos descubiertos, serd la TGSS quien proceda a su exaccién
siguiendo ¢l procedimiento establecido para la reclamacion de deudas (19).

El supuesto regulado en el apartado ¢, que nada innova en cuaato al tipo de
descubierto (diferencias de cotizacién por trabajadores dados de alta) si mere-
ce, en cambio, un comentario en relacién a la limitacién que ahora se impone
para que tales diferencias sean susceptibles de acta de liquidacién, En efecto,
con la reforma operada, las diferencias de cotizacién comprobadas no deben
resultar directamente de los documentos de cotizacion, siempre claro est4, que
éstos se presenien dentro del plazo reglamentario, ya que en caso contrario, y
con independencia del modo en que aquéllas se presenten (directa o indirecta-
mente) procederd el acta de liquidacién,

Ahora bien, a continuacitn se puede plantear la siguiente pregunta: iqué
diferencias son las que no resultan directamente de los documentos de cotiza-

(18) Vid. M. Magallén Orin, “Modificaciones en materia de Recaudacin en el
Sistema de Seguridad Social {Ley 42/1994, de 30 de diciembre, de Medidas
Fiscales, Administrativas ¥ de Orden Social)”, Tribuna Sacial, n° 53, 1995, p. 46,

(19) Vid. Disposicién adicional vigésimo quinta de la Ley 42/1994 de 30 de diciembre
¥ Disposicitn trmnsitorin segunda del Real Decreto 1637/95 de 6 de diciembre,
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cién? Aunque las distintas normas que regulan esta materia no lo dice expresa-
mente, una minima labor de interpretacién nos puede ayudar a obtener una res-
puesta aproximada a este interrogante. En este sentido, creemos que los supues-
tos que se derivan directamente de los documentos de cotizacién son aquellos
en los que ficilmente se advierte una cotizacién deficiente; bien sea, porque se
aplica un tipo de cotizacién inferior al legal, o un recargo que no se ajusta al
vigente en ese momento, o en fin, porque las compensaciones, o deducciones
practicadas son claramente improcedentes (20).

En cambio, no se derivan directamente de los documentos de cotizacion
aquellas diferencias cuya constatacién exige una labor de comprobacidn y estu-
dio mds exhaustiva siendo preciso, en ocasiones, acudir a otras fuentes norma-
tivas. Y asf, pueden surgir descubiertos de cotizacién por: diferencias resuitan-
tes entre el salario cotizado y cl realmente percibido, diferencias resultantes
entre el salario percibido y el que tenfa derecho a percibir (segiin convenio, sen-
lencia, ete, ), diferencias por complemenios salariales no incluidos en la base
de colizacidn, cle. Bn estos casos, el documento de cotizacion serd un elemen-
1o necesario, pero no exclusivo, a la hora de determinar las diferencias de coti-
zacién resultantes,

Pues bien, junto a esta especie de descubierto, que constituye el nicleo
esencial de las actas de liquidacin por diferencias, convive desde hace algtin
tiempo, fruto de la politica de empleo, otro tipo de descubierto que tiene su ori-
gen en la aplicacién indebida de bonificaciones o reducciones de la que gozan
determinados contratos.

El art. 31 de la LGSS no hace ninguna consideracion sobre esta materia, si
bien se puede interpretar, latu sensu, que este tipo de descubierto tiene perfec-
ta acogida en el apartado ¢ (diferencias de cotizacién por trabajadores dados de
alta) ya que no deja de ser una cotizacién deficiente, como consecuencia de la
aplicacién indebida de bonificaciones o reducciones en su caso.

En cambio, el nuevo RGRSS si contempla el supuesto de hecho mencio-
nado, ofreciéndonos una regulacién especifica y auténoma del mismo. Segtin el
art. 80. 1. ¢ in fine: “Se considerardn incluidas en este supuesto las diferencias
de cuotas por trabajadores dados de alta originados por errores de hecho o de
derecho en las liquidaciones de bonificaciones, reducciones y demés deduccio-
nes practicadas en los documentos de cotizacion presentados dentro o fuera del
plazo reglamentario, cuando tales diferencias no resulten directamente de
dichos documentos.”

De la lectura de este apartado, llama la atencién, en primer término, su con-
tradiccidn con lo dispuesto en ¢l pdrrafo anterior del mismo articulo. Esto es, el
apartado c} pfo, 1° incluye dentro de las actas de liquidacién las diferencias de
cotizacidn por trabajadores dados de alta, cuande dichas diferencias no resulten
directamente de los documentos de cotizacién presentados en plazo reglamen-
tarto y, en fodo caso, de los presentados fuera de plazo. La expresién “en todo
caso” debemos entender que incluye aquellas diferencias que se deriven tam-

{20) Cfr. art. 80. 1. 1 de 1a Orden de 22 de febrero de 1996 (B.O.E. del 29 de febrero).
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bién directamente de los documentos de cotizacién, siempre que éstos se pre-
senten fuera de plazo. Seguramente s trate de un defecto técnico de regulacidn,
que a nuestro juicio, debe conciliarse con lo establecido en el supuesto general
contemplado en el apartado ¢} pfo. 1° Opini6n ésta que, tal como veremos mds
adelante, se encargard de corroborar la orden de desarrolio de este reglamento.

En segundo lugar, resulta novedosa la utilizacién de los conceptos: error de
hecho o de derecho, ya que, con cardcter general, los términos empleados en los
anteriores reglamentos de recaudacion, eran los de: errores materiales y de cdl-
culo y, ello, siempre en relacién con los requerimientos de cuotas (21). En cual-
quier caso, la incorporacién de estas figuras juridicas en el 4mbito de la recau-
dacién de los recursos de la Seguridad Social, puede plantear algunos proble-
mas de orden prictico, como veremos seguidamente, en funcién del sentido
amplio o restringido con que se empleen ambos conceptos.

En cuanto al error de hecho, son dos las modalidades que tienen cabida
dentro de su érbita conceptual. Por una parte, el denominado error vicio o pro-
pio, esto es, el que tiene su origen en un conocimiento equivocado de una cosa
0 de un hecho. Por otra parte, el error obstativo o eror en la declaracién, es
decir, aguél que surge como divergencia inconsciente entre la voluntad Y su
manifestacién exterior (22). En este sentido, y dada la amplitud del concepto,
nada obsta para que el error material pueda quedar subsumido dentro de 1a esfe-
ra del error de hecho. Y lo mismo se puede decir de los errores aritméticos o de
cileulo, que al recaer exclusivamente sobre operaciones aritméticas constituyen
una especie de aquél.

Dada la conexién existente entre Derecho del Trabajo y Seguridad Social,
un porcentaje significativo de bonificaciones o reducciones indebidas tendrdn
su origen en errores de hecho que han recaido sobre los contratos generadores
de tales beneficios.

A titulo de ejemplo, incurrirfa en error de hecho, el empresario que celebra
un contrato de trabajo indefinido para mayores de 45 afios, en la creencia errg-
nea de que el trabajador tiene esa edad cuando, en realidad, le faltan unos dias
para alcanzarla (23).

En relacién con el error de derecho, éste se define como conocimiento
equivocado de la norma juridica (24) y, no como causa de excusabilidad del

(21) Cfr. arts. : 77. ¢ del R. D, 1517/1991, de 11. 10. 1991 (B.O.E. del 25}y 79. 1. 2in
fine de la O. M. de 8, 4. 1992 (B.O.E. del 15). En el nuevo reglamento, y en rela-
ci6n con las reclamaciones de deudas, se mantiene el concepto de errores en gene-
ral, sin especificar si se trata de: materiales o de cdiculo. Vid. art, 80. ¢.

(22) Vid. José Castén Tobedas, Derecho Civil Esparfiol, Comiin y Foral, 12 ed., t. [, vol.
Il introduceién y parte general Madrid, Reus, 1978, pp. 728-730.

{23) Este tipo de contrato da derecho a una bonificacién del 50% de ias cuotas empre-
sariales a la seguridad social, por contingencias comunes, durante toda la vigencia
del contrato. Cfr. art. 2. L. bde la Ley 22/1992 de 30 de julio (B.O.E. de 4 de agos-
10) y art. 4, 3 de la Orden de 6 de agosto de 1992 (B.O.E. del 15).

(24) José Castin Tobefias, ap. cir. p. 729,
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::rm:'lphmlen!o de ia mis;na (2_5). Este tipo de error, proyectado sobre los con-
atos con defecfu? a bonificaciones o reducciones recaerd exclusivamente sobre
los aspectos juridicos de los mismos.

cCtl(incretarnente, ala l??ra de perfilar el concepto del error de hecho como motivo
Se Tecurso c'ie casacion por infraccién de ley, la Sala de Io Civil del Tribunal
Upremo, exige concretar los supuestos errores ¥ procurar el acreditamiento de los

Fuo, sise emplea el criterio restringido, se producird una disminucién de 1a fran-
ja c?mpfenswa (%e los supuestos de error, con el consiguiente ensanchamiento
d'e‘l amb'xto cor;_stltuido por los hechos que, objetivamente, tienen | id
c16n de infraccidn administrativa, ‘ oot
mblairn c:fl]qu.xer.caso, ser‘é pr'eciso dejaf transcurrir algiin tiempo, para coin-
fns gée CIcr;tf:no va a seguir la Administracién ¥, mis concretamente, Ia
; lﬂf}?l‘ on de Trabajo, como §rgano competente para extender las actas de
quidacion, 2 la hora de enjuiciar los Supuestos errores alegados por | j
tos responsables de ias cotizaciones, poron sue-
Por tiltimo, conviene tener presente el art. 81. | de la Orden de 22 de febre-

ro de 1996, 1 isi i
RORSS, Por i que se desarrolian las previsiones contenidas en el art, 84 de]

(23} ((j:fr. mt 6. 1 del cédigo civil, Vig, también M. Albaladejo, Derecho Civil, 1, intrg-

2 Vlfccmn y pax:te general, Bosch, Barcelona, 1985, pp. 220-223 ”

(26) l({‘ P De I'Shzalde ¥ Aymerich, *El error de hecho en 12 Ley General Tribuaria™
Cr:amca Tributaria, ntm. 50, 1984, pp. 231-232. o

(27) Cfr. STS de 23 de abril de 1990 (Ar. 2763). En el mismo sentido, las SSTS de 3

marzo, 11 y 25 de julio, y 3 de noviembre de 1989 (A
s 1
(28) Cfr. STS de 30 de diciembre de 1991 (Ar. 9610). (4. 1991. 500, 5778, faics
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Segiin el apartado 1. 1 de este precepto: “Los descubiertos debidos a dife-
rencias de cotizaci6n como consecuencia de emores de hecho o de derecho
cometidos en los documentos de cotizaci6n presentados dentro del plazo regla-
mentario y que no resulten directamente de los mismos asi como los que en
cualquier caso resulten de los presentados fuera de dicho plazo reglamentario,
no dardn lugar a la expedicién de reclamacién de deuda por cuotas sino que
procederd la expedicion de la correspondiente acta de liquidacion”,

El tenor literal de este apartado parece contradecir lo establecido en el art.
84 c) pfo. 2°, del RGRSS que s6lo admitia la procedencia de acta de liquida-
cidn cuando las diferencias no resultasen directamente de los documenies de
cotizacién. Tal como hemos sostenido al comentar el apartado ¢) pérrafo 1°, del
att. 84 del RGRSS, aunque la norma no se refiera expresamente, a las diferen-
cias que resulten directamente de los documentos de cotizaci6n, de la expresién
“en todo caso”, se infiere que tales descubiertos forman parte del objeto de las
actas de liquidaci6n, siempre, claro estd, que Jos documentos se hubiesen pre-
sentado fuera del plazo reglamentario. En este sentido, parece que la orden pre-
tende “despejar ciertas dudas de interpretacién” producto de una técnica nor-
mativa deficiente.

Por otra parte, el apartado 1. 2 del art, 81 de la referida orden sigue la
misma linea del anterior, ¢ incluye en el apartado ¢) del art. 84 del RGRSS cua-
lesquiera diferencias de cotizacién incluso por compensaciones y deducciones

improcedentes, respecto de trabajadores dados de aita y que resulten directa o
indirectamente de los documentos de cotizacién presentados fuera de plazo
reglamentario, ademds de las diferencias que no resulten directamente de
dichos documentos presentados dentro de plazo reglamentario.

Finalmente, no forman parte del objeto de las actas de liquidacién, las com-
pensaciones o deducciones practicadas en los documentos de cotizacién, pre-
sentados dentro o fuera del plazo reglamentario, que por no concurrir los requi-
sitos para su nacirmiento y conservacién, sean declarados definitivamente
improcedentes por la entidad u organismo a quien corresponda la gestion, reco-
nocimiento y control de las mismas (29).

3. Clases de actas y tipo de cotizacién

A diferencia de lo que sucede en el 4mbito tributario  (30) , en materia de
seguridad social, no existe una regulacién especifica y, menos atin, una siste-
matizacién legal de las distintas clases de actas de liquidacién. La razén es sen-
cilla, las actas de seguridad social tienen el mismo régimen juridico, sea cual
fuere el origen y la forma de determinaci6n del descubierto, salvo las peculia-
ridades propias que ahora, se establecen en relacién con el documento vnico,
En cualquier caso, y sin 4nimo de ser exhaustivo, se puede ofrecer una mfnima

(29) Cfr. art. 81. 1, de Ia Orden de 22 de febrero de 1996,
(30) Vid. arts. 50 a 57 del Real Decreto 939/1986, de 25 de abril (B.O.E. de 14 de
mayo;correccin de errores en BJO.E. de 1 de agosto y 2 de octubre).
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c'atalogaci(’m de las actas de liquidacién teniendo en cuenta los siguientes crite-
rios.

A) Scgiin [a naturaleza del descubierto, las actas pueden ser:

1. ACTAS DE LIQUIDACION POR DESCUBIERTO TOTAL. A su vez
éstas, pueden ser:

1. 1. Acta de liquidaci6n por falta de alta ¥y cotizacién. Este tipo de acta
comprende los supuestos en que el trabajador o trabajadores incluidos en el
Acta no se encuentren de alta en la Seguridad Social,

I.‘2. Acta de liquidacién que tiene su origen en {all de cotizacién y 1o pre-
sentlamén de los documentos de cotizacion en plazo reglamentario (el supuesto
sustitutivo de los antiguos requerimientos).

. 2. ACTAS DE LIQUIDACION POR DIFERENCIAS DE COTIZACION.
Estas a su vez pueden ser por:

a - diferencias en las bases de cotizacién,

b - diferencias en los tipos de cotizacién,

€ - por bonificaciones, reducciones y compensaciones indebidas.

d - por diferencias con la reclamacién de deuda emitida por la TGSS.

© - por trabajadores en alta que no figuren en los documentos de cotizacién
presentados.

B) En f-un(.:ién de la posicién adoptada por el sujeto responsable frente a la
propuestz liquidadora contenida en el documento tnico, se puede distinguir
entre:

3. ACTAS DE CONFORMIDAD Y DE DISCONFORMIDAD.

C) Segiin el método de cdleulo utilizado para obtener a base de cotizacién
podemos distinguir entre: ,

a. Acta de liquidaci6n cuya base de cotizacién se ha calculado conforme a
las retribuciones legales o, efectivas, de ser éstas superiores.

b. Acta de liquidacién cuya base de cotizacién se ha calculado conforme a
la media de los grupos de cotizacion.

c. Acta de liquidacién cuya base de cotizacion se ha calculado en funcitn
de Ia actividad del trabajador.

Finalmente, y en relaci6n con el tipo de cotizacién, seguin la redaccién dada
al art. 113. 3 de la LGSS, por la Ley 42/1994, se aplicard el vigente en el
momen.to en que se devengd la deuda. En realidad, esta reforma es mids bien
gramatical que juridica, ya que, en el orden prictico, ¥y en el caso de tipos més
altos en el momento del devengo, siempre se aplicaban éstos, y no los vigentes

Los descubiertos de cuotas a la Seguridad Social y la funcién liguidatoria
de la Inspeccitn de Trabajo 135

en la fecha de ingreso de las cuotas, evitando de este modo, un posible que-
branto en los ingresos de la Seguridad Social (31). :

4, Requisitos

Conviene distinguir en este punto tres cuestiones que aparecen fntimamen-
te Jigadas, pero que merecen un tratamiento separado. En primer lugar, lo que
podriamos denominar “exigencias formales” que han de contener las actas de
liguidacion. En segundo lugar, la base probatoria sobre la que se sustenta el acta
de liquidacidn. En tercer Jugar, la forma o método de determinacién de la deuda
exigible al sujeto responsable de la misma.

En retacidn con la primera, segn el art. 43. 1 del Real Decreto 396/1996,
de 1 de marzo (en adelante RISOS) podemos incluir en este apartado los
siguientes;

a) Régimen de Seguridad Social de aplicacién

b) Nombre v apellidos o razén social, domicilio, actividad, documentos
nacional de identidad, el nimero de identificacién, el eddigo de cuenta de coti-
zacidn en la Seguridad Social y el nimero de identificacidn fiscal y, en su caso,
ndmero de identificacién de auténomos, del suieto o sujetos responsables.
Estos dltimos datos podrin exceptuarse cuando la empresa no estuviera regu-
Tarmente constituida. [. . . ]

d) Los datos que hayan servido de base para calcular el débito: periodo de
descubierto, relacién nominal y grupo de cotizacién de los trabajadores, bases
y tipos de cotizacién y, en general, cuantos otros datos pueda el funcionario
actuante obtener o deducir a los fines indicados.

¢) El importe principal del débito, el recargo de mora que proceda y el total
de ambos.

f} La indicacidn de la entidad con la que tuviese concertada la contingen-
cia de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales.

i) indicacién del funcionario que extiende el acta de liquidacién y firma del
mismo.

1) Plazo para hacer efectivo el importe del descubierto que figura en el acta
objeto o no de recurso ordinario.

k) El érgane administrativo ante el que pueden interponer recurso ordina-
1io, frente al acta de liquidacion y plazo del mismo. [. . . ] '

{31) El art. 113, 3. del Real Decreto-Legislativo 1/1994, de 20 de junio, por el que se
aprueba el Texto Refundido de 1a Ley General de la Seguridad Scocial, antes de la
reforma reguiaba esta cuestidn en los siguientes términcs: “El ingreso de las cuo-
tas fuera de plazo, ya lo rezlice el empresario espontdneamente o mediante reque-
rimiento formal, o en virtud de acta de liquidacién o cerntificacidn de descubierto,
se efectuari con arreglo al tipo de cotizacién vigente en la fecha de realizarse el
ingreso, formularse el requerimiento, levantarse acta o expedirse la certificacidn,
salvo que fuese mds elevado el tipo aplicable en la fecha en que las cuotas se
devengaron, en cuyo caso se tomard éste. En el mismo sentido, el art. 76. 3 del
derogado Decreto 2065/74, de 30 de mayo.
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1) Fecha del acta de liquidacion.
En relacién con la base probatoria efi la que halla su fundamento el acta de

liquidacién, el mievo reglamento, frente al lacénico apartado b) del reglamen-
to anterior: “Circunstancias del caso y disposiciones infringidas™ (32) ofrece
una regulacion méds completa de un aspecto, tan central como éste, en el régi-
men juridico de las actas de liquidacién.

En efecto, segtn el apartado ¢) del RISOS, las actas contendrén: “Los
hechos comprobados por el funcionario actuante asf como los elementos de
conviccidn de que ha dispuesto en la labor inspectora, describiendo con la nece-
saria precision los medios utilizados para el esclarecimiento de los hechos u
omisiones en que se fundamenta el levantamiento del acta y las disposiciones
infringidas con expresion del precepto vulnerado,

La redaccién dada a este apartado parece responder a una linea jurispru-
dencial del TS que, en reiteradas ocasiones, habia anulado actas de liquidacidn,
por insuficiente base probatoria de la relacién laboral (33). En este sentido, las
actas anuladas, al no especificar en el relato fictico, los elementos de los que
razonablemente podria derivarse la existencia de una relacién laboral, presu-

puesto juridico de Ja falta de alta y cotizacién, no cumplian las exigencias mini-
mas del art. 22 del anterior reglamento y, ademds, incurifan en flagrante con-
tradiccion con el principio de seguridad juridica consagrado en el art. 9. 3 de
nuestra Constitucion,
En cuanto ta forma de determinar la deuda, esta cuestion se halla regulada
en distintas normas. Incialmente, se reguld en el art. 32. 2 de la LGSS, que tras
la reforma operada por la Ley 42/1994, establece dos reglas para su célculo:

Una. — “Las actas de liquidacién se extenderdn en base a la remuneracion
total que tenga derecho a percibir el trabajador o 1a que efectivamente perciba
de ser ésta superior en razén del trabajo que realice por cuenta ajena y que deba
integrar la base de cotizacion en los términos establecidos en la Ley o en las

normas de desarrollo.”

Dos. — “Cuando la Inspeccidn de Trabajo y Seguridad Social se vea enla
imposibilidad de conocer ¢l importe de las remuncraciones percibidas por el
trabajador, se estimard como base de cotizacién la media entre la base minima
y méxima correspondiente al 1iltimo grupo de cotizacién conocido en que estu-
viese encuadrada la categoria de los trabajadores a que se refiera el acta de
liquidacion™.

El primer parrafo establece lo que podriamos denominar la regla general en
la determinacién de la deuda. Esto es, el criterio de la remuneracion legal o
efectiva, en caso de ser ésta superior. En suma, no hace sino reproducir el con-

cepto que sobre la base de cotizacion se establece en el art. 109. 1 de la LGSS.

(32) Crf. art. 22. b) del Decreto 1860/1975, de 10 de julio, ya derogado.
(33) Vid. entre otras, las SSTS: de 14 de mayo, 15 y 28 de septiembre de 1992 {Ar

3783, 6904, 7274).
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a} “La Tesorerfa maneja ficheros de empresas morosas no suficientemente
depurados, de ios que resultan, con frecuencia, requerimientos a empresas desa-
parecidas o inexactamente identificadas,

b) S¢ genera un ingente niimero de reclamaciones: Ia empresa reclama siem-
Pre que Ia base del requerimiento sea superior a la real (nunca en caso contrario,
Coino es evidente) , sip que la Tesoreria disponga de medios Ppara conoeer la
exactitud de Ia reclamacién, Ha de recurrir a 1a Inspeceion para aclarar este
extremo, con lo que se dgrava adn mis la demorg que toda reclamacién produ-

¢) Las prestaciones a que, en sy €aso, tenga derecho el trabajador, se cal-
culan en funcién de su base de cotizacién. E] requerimiento carece de bases
individualizadas de Jos trabajadores afectados, por o que pueden lesionarse sus
intereses,

d) El requerimiento no explica los criterios de Ia estimacion realizada, lo
que determina la indefensién e inseguridad del receptor del mismo; esta falta de
motivacién ya hg ocasionado en algin caso Iy anulacién judicial del requeri-
miento” (37),

Como consecuencia de lo anterior, la Unijdad recomienda que, se encargue
per norma a la Inspeccign de Trabgjo Iy elaboracicn de los documentos ligui-
datorios de cugias (38). Justamente, Ia reforma que ahora comentamos va en [a
linea seguida por esta recomendacién. En cualquier caso, esta nueva forma de
calcular las bases de cotizacidn, conforme al art. 32. 2 de Ia LGSS, merece algu-
nas consideraciones favorables {39). En primer €rmino, y como acertadamente
sostiene Martinez Lucas, “debemos aplaudir e] que una ley en sentido formal
conienga esta previsién en aras a ser respetuosa con ol principio de reserva de
ley” (art. 31. 3 CE) (40). En segundo término, porque Ia utitizacion del eriterio
de las bases promediadas, simplifica sustancialmente, Ja labor de determinacicn
de Ia deuda, huyendo de operaciones més complejas coma {as contenidas en e]
reglamento anterior. En tercer Iugar, porque en ¢l Supuesto de que no se puedan
conocer las retribuciones percibidas, al utilizar e criterio de las bases prome-
diadas, se producirg un acercamiento a las bases reales (41). -

(37) Vid. Informe sobre el fraude en Espafia, Unidad Especial para el Estudio y
Propuesta de Medidas para la Prevencién y Correceién del Fraude, Instituro de
Estudios Fiscales, Madrid, 1994, Pp. 225-226.

(38) Vid. Infarme sobre el fraude en Espafia, op. cit, p. 316,

(39) Vid. Moiség Magailén Ortin, op. cit., p- 48. Para este autor, la nueva férmuly para
determinar la deuda”supondrd una obyig simplificacion de la taren administrativa
en la fijacién de bases, pero, con toda seguridad, diffcilmente sers entendido y
aceptado por los empresarios afectados. «

(40) Vid. José Antonio Martinez Lucas, “"Modificaciones en el procedimiento recauda-
torio de la Seguridad Social producidas por la Ley 42/1994, de 30 de diciembre, de
Medidas Fiscales, Administrativas ¥ de Orden Social”, Relaciones Laborales nim,
18, 1995, p. 20,

(4!) Vid. Juan C, Bandera Gallego, “El procedimiento de gestion recaudatoria de Ja
Seguridad Soc_ia[ tras fa Ley 42/1994”, Relaciones Laborales, vol. |, 1995, p. 1131.
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Finalmente, porque al encomendar a la Inspeccidn de Trabajo, la labor de
determinacion de la deuda, dadas las facultades de investigaci6n y comproba-
cién de sus funcionarios, se deberfan superar las incertidurnbres puestas de
manifiesto por la Unidad, dotando de mayor seguridad Juridica al sistema.

Por otra parte, 1a segunda norma que regula la forma de determinar la
deuda es el RGRSS (art. 85. 2)  {42). S6lo mencionaremos ¢l apartado b, ya
que los demds supuestos son mera reproduccitn de lo establecido en el art, 32
de la LGSS. Pues bien, este apartado b) da respuesta a aquellas situaciones en
las que no fuera posible conocer la categorfa profesional del trabajador, llenan-
do asi, 1a laguna que sobre esta cuestion se advertiz en el art, 32 de Ia LGSS.

Conforme al primer pérrafo de este apartado b) : “Si la categoria profesio-
nal del trabajador no fuere conocida, se tomard como tal la que determine el
funcionario de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social, en funcién de las
actividades del trabajador en la empresa, en aplicacién de la normativa labaral
que ¢n cada caso corresponda™,

Eliiltimo pérrafo tegula aquellos supuestos en que, un trabajador realice
funciones propius de dos o més categorias. En tal caso, Ia Inspeccién de Trabajo
determinard Ias que resulten preferentes, teniendo en cuenta la regulacién
colectiva y, en su defecto las normas laboraies (43).

Finalmente, el art, 43, |, apartados g) y h) del RISOS incorpora el mismo
contenido normative del RGRSS {art. 85. 2) si bien contrasta 1a diferente regu-
laci6én que ahora se establece en cuanto al funcionario competente para deter-
minar la categorfa profesional del trabajador cuando ésta fuera desconocida, En
cfecto, segiin el apartado h) del nueve reglamento sancionador-liquidador, “si
la categoria profesional del trabajador no fuera conocida, se tomarg como tal la
que determine el Inspector de Trabajo y Seguridad Social, en funcién de las
actividades del trabajador en Ia cmpresa, en aplicacién de la normativa laboral
que en cada caso corresponda”, En cambio, y tal como ya vimos, el RGRSS
otorga tal facultad al funcionario de g Inspeccicn de Trabajo y Seguridad, con-
cepto €ste en el que quedarfan comprendidos los Inspectores de Trabajo y
Seguridad y, también Iog Controladores Laborales, como funcionarios mate-
ralmente competentes para extender actas de liquidacicn, aunque en el caso de
los Controladores, se exige la verificacion del acta por parte del Inspector, para
que ésta alcance su perfeecién. ‘

En cualquier caso Ia distinta regulacién queda patente, ¥ salvo que se trate
de un error de redaccién que todavia no ha sido advertido, siguiendo la conoci-
da regla de que la norma posterior de igual rango deroga a la anterior, deberfa
prevalecer Io establecido en el RISOS. Segiin esto, si el Controlador Laboral,

(42) Vid. art. 85. 2 del Reat Decreto 1637/1995, de 6 de octubre, por el que se aprueba
el Reglamento General de Recaudacién de los Recursos del Sistema de la
Seguridad Social, norma ya citada.

(43) Vid. ant. 22, in Jfire, del Real Decreto Legisiativo 171995, de 24 de marzo, por el
Que se aprueba el texto refundide de Ia Ley del Estatuto de Jos Trabajadores
(B.O.E. del 29 de marzo de 1995},
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quien fije la categorfa aplicable. Obviada esta dificuitad el Controlador conti-
nuard la confeccidn del acta hasta su terminacin para que ésta sea verificada
por el Inspector. :

En el orden prictico, si prevaleciera este criterio, se ocasionarfan retrasos
en la confeccidn de las actas de liquidacién, lo que por otra parte, serfa contra-
rio a un procedimiento recaudatorio dgil v eficaz como propugna la Ley
42/1994 y el RGRSS.

A nuestro juicio, 1a solucién coherente con la regulacion competencial de
los Controladores Laborales, serfa Ia que nos ofrece ¢l RGRSS, En este senti-

bierto, tipos, bases de cotizacién y recargos aplicables, determinacién de] suje-
to responsable, etc.

3. Eficacia y medios de impugnacién

Con Ia reforma operada las actas de liquidacién , una vez notificadas porla
GSS, (44) y siempre que se cumplan determinados requisitos constituyen tity-
Ie ejecutivo suficiente para iniciar la via de apremio por parte de Ia TGSS. En

transcurriesen los plazos fijados para su pago sin que fueren satisfechas (45).
Con ello se pretende agilizar el procedimiento recaudatorio, haciendo desapa-
recer la certificacitn de descubierto, como obsticulo insalvable para poder ini-
ciar la via de apremio,

En materia de recursos, se ha producido una modificacién sustancial
en relacién con la situacidn anterior homologando aquéllos al régimen

(44) La competencia para notificar las actas de liquidacién, antes en manos de Ia
Inspeccién de Trabajo, tras la reforma aperada por la Ley 42/1994, se otorga a la
TGSS. Vid. art, 31, 1 de Ja LGSS, in fineart, 105. | del RGRSS, y art. 44 del Real
Decreto 396/1996, de 1 de marzo,

(45) Vid. art. 33. 3 LGSS ¥ art. 107, 2 del RGRSS.
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comiin (46). En este sentido, frente al acta de liquidacién notificada por la
Tesorerfa, se podré interponer por el interesado, recurso ordinario, ante el res-
pective Director Provincial de Ia TGSS. La legitimacién para interponer recur-
80 se extiende también a los trabajadores afectados por ¢l acta, siempre que
concurran algunas de las siguientes causas de impugnacién: periodo de tiermpo,
base de cotizacién e improcedencia de 1a liquidacién (47).

La menci6n al recurso ordinario nos remite al régimen jurfdico que sobre
tal medio impugnatorio, establece ja Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Jurfdico de Ias Administraciones Piblicas y el Procedimiento
Administrativo Comiin. Tal como dispone el art. 114. 2 de esta norma el
Plazo para la interposicién del recurso ordinario serd de un mes. Transcurrido
este plazo sin haberse interpuesto el recurso, la resolucidn ser4 firme a todos
los efectos, sin perjuicio, en su caso, de ia procedencia del recurso extraordi-
nario de revisién™. En cuanto al Plazo para resolver, éste serd de tres meses;
transcurrido este plazo sin que se haya dictado resolucién se entenderd deses-
timado (48). Ahora bien, tal como vimos en lineas anteriores, la mera interpo-
sicién del recurso no suspende la ejecucion del acta. Tanto la LGSS como el
nuevo RGRSS exigen dos tipos de garantfas alternativas: consignacién del
importe de la deuda y el recargo de mora en que se hubiere incurrido e intere-
s5es 0, aval suficiente. Cuando se haya optado por una de estas dos férmulas de
garantia, se suspenderd el procedimiento recaudatorio hasta los quince dias
siguientes a aquel en que se notifique la resolucién administrativa recaida
sobre el recurso presentado (49). Frente a la resolucitn administrativa que
desestima el recurso ordinario cabe lz interposicién del correspondiente recur-
$0 contencioso-administrativo en los términos previstos en Ia Ley de 27 de
diciembre de 1956, reguladora de 1a J urisdiccién Contencioso-Administrativa,

En todo caso, cuando el acta de liquidaci6n no haya sido objeto de recur-
50, 0 siéndolo no se garantice suficientemente, a través de alguna de las moda-
lidades comentadas, el plazo para hacer efectivo su importe expira el itimo dia
hibil del mes siguiente al de su notificacién (50).

(46) Antes de Ja reforma, en materia de recursos se aplicaba el Decreto 1860/75.
Concretamente, en su art. 23 se establecia un plazo de 15 dias para formular escri-
io de impugnacidn ante el Director Provincial de Trabajo. Contra la resolucién de
€ste se podia interponer recurso de alzada ante Ia Direccidn General competente
(art. 33).

(47) Vid, art. 31. 3. de la LGSS ¥ 85. 3 in fine del RGRSS.

(48) Cabe excepcionalmente, la posibilidad de una estimacién presunta del recurso en
el caso previsto en el art. 43, 2, b} de la LRIAP. Segiin este precepto ... ello no
obstante, cuando el recurso se haya interpuesto contra la desestimacidn presunta de
una solicitud por el transcurso del plazo, se entenderd estimado el recurso si llega-
do el plazo de resolucién de ésta e 6rgano administrativo competente no dictase
resolucion expresa sobe el mismo”. Vid, art, 106. 1. a) del RGRSS,

(49) Vid. art. 30. 4 LGSS y art, 105, 3 del RGRSS. -

(50) EI art, 31. 4 se refiere sdlo al filtimo dia del mes. En cambio ei art. 105, 2 def
RGRSS utiliza la expresién dfa hébil, lo que parece mds acertado.
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En consecuencia, de 1a reforma operada en este punto, destacan por su
importancia dos notas esenciales, Por una parte, Ia opci6n del legisiador en
favor del recurso ordinario: lo que, seguramente permitird al interesado obte-
ner una més pronta resclucién de su impugnaci6n, obvigndose Ia larga y ienta
tramitacién que imponia la resolucién centralizada del anterior recurso de
alzada. Por otra parte, el establecimiento de determinadas garantias, antes ine-
Xistentes, para recurrir los actos administrativos de cardcter liquidatorio (51).
Todo ello, en clara sintonfa con los principios que inspiran el ordenamiento tri-
butario (52),

III. LA UNIDAD DE LA INSPECC[ON EN LAS DIRECCIONES PRO-
VINCIALES DE LA TESORERIA GENERAL DE LA SEGURIDAD
SOCIAL

La creacién de esta Unidad, que constituye una de las grandes novedades
de la reforma operada par la Ley 42/1994, tiene su antecedente en la Oficina
Delegada de la Inspeccion, con sede en el viejo y extinto Instituto Nacional de
Previsidn (53). Ahora, esta Unidad se crea en las Direcciones Provinciales de
la TGSS, adscribiéndose a la misma funcionarios de Ia Inspeccién de Trabajo
¥ Seguridad Social (54).

La adscripcién de log funcionarios de Ia Inspeccién  (Inspecto-
res/Controladores) es “operativa” segiin la terminologfa utilizada por la Orden
de 29 de febrero de. 1996 que regula las funciones de los Jefes de estas
Unidades y de los funcionarios adscritos a Ia mismas. No obstante, * dichos
funcionarios en todo Io relacionado con el ejercicio de sus funciones inspecta-
ras, en el dmbito de la Administracién General del Estado, actuardn bajo la
direccién y coordinacién de Ia Direccién General de la Inspeccidn de Trabajo
¥y Seguridad Social quien podrd impartir las 6rdenes e instrucciones que sean
convenientes para el ejercicio de la funcién inspectora, bien directamente o a

{(51) Sibien el art. 34 del Decreto 1860475 —va derogado— en su redaccidn original,
exigia como reguisito indispensable para recurrir la eonstitucién de depésito pre-
vio (el importe del acta) mds tarde, el Decreto 2373/1984, de 19 de diciemhre
(B.O.E. de 19 de enero de 1985), suprimié tai exigencia.

(52) Cfr. art. 63 de 1a LGT ¥ 47 del RGR.

(53) Vid. art. 78 del Decreto 2065/74, de 30 de mayo (Texto Refundido de 1a LGSS) ya
derogado en esta materia. Paosteriormente, 1a Ley 40/1980, de 5 de julio, de
Inspeccién y Recaudacidn de la Segaridad Social, establecia en su disposici6n adi-
cional seganda, que “Con el fin de canalizar iniciativas y directrices Y armonizar
las acciones en materia de Seguridad Social del Cuerpo Nacional de la Inspeccién
de Trabajo y los Controladores, y en orden a la mayor eficacia, et Jefe de la Unidad
de Ia Inspeccién de Trabajo en la Seguridad Social coordinard con la Tesoreria
General la mencionadas acciones dentro de su 4mbito territorial”,

(54) Vid. art. 31. 2 de la LGSS. También art, 85. 1 del RGRSS (correceidn de eIrores
de 14 de febrero de 1996).
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través del Jefe de la Unidad respectiva” {55). Por otra parte, y en relacién con
el Cuerpo Superior de Inspectores de Trabajo y Seguridad Social, 1a Ley hace
especial hincapié en que esta adscripcion a la TGSS en modo alguno supone
alteracion de las competencias de estos funcionarios. Para cllo, nos remite
expresamente a la disposicién adicional tercera de la LISQOS, que como se
sabe, fue introducida por la Ley 11/1994, de 19 de mayo, y que, pese a reco-
nocer la posibilidad de adscripcion orgdnica ¥ funcional de estos funcionarios
a la Administracién Autondmica, no obstante mantiene intactas sus compe-
tencias (56).

En relacién con la jefatura de estas Unidades, segiin la Orden de 2 de agos-
to de 1995, (57) se proveerdn mediante el procedimiento de libre designacién,
siendo requisito imprescindible para optar a este pueste de trabajo la pertenen-
cia al Cuerpo Superior de Inspectores de Trabajo y Seguridad Social.

En cuanto a las funciones a desarroflar por los respectivos jefes/as de
Unidad, con dependencia orgdnica de la TGSS, hemos optado por mencionar
solamente las funciones bésicas, evitando ast, reproducir todas y cada una de
lus tareas que son desarrollo de aquéllas. Siguiendo Ia sistematizacion que ofre-
cen las Ordenes citadas (de 2 de agosto de 1995 y de 29 de febrero de 1996) ,
se pueden clasificar en cinco grupos: a) funciones de direccién dela Unidnd;l b)
funciones especificas que le encomiende la TGSS en el dmbito de la gesti6én
recaudatoria y en el de las competencias de la ITSS; ¢) funciones de coordina-
cién y tramitacién de las actuaciones relativas a actas de liquidacién y docu-
mentos unificados, realizadas por funcionarios de la ITSS no integrados en la
Unidad; d) funciones que expresamente le encomiende la Direccitn General de
la ITSS en relacién con el ejercicio de funciones inspectoras de los funciona-
rios de la Inspeccidn que se adscriban a la Unidad; e) funciones de inspeccitn
activa,

Por otra parte, y en relacién con los funcionarios adscritos operativamente
a la Unidad (Inspectores/Controladores) €stes no ven limitadas sus competen-
Cias, ya que, si en el ¢jercicio de sus funciones, aprecian la existencia de infrac-
ciones, en materias ajenas a las especificas, que le corresponden a la TGSS,
procederdn reglamentariamente extendiendo o promoviendo las correspendien-
tes actas de infraccién (58). .

Hasta aqui hemos visto qué es ¥ ¢6mo funciona esta Unidad de Ia
Inspeccién. Corresponde ahora intentar averiguar otra cuestién no menos

(55) Cfr. art. 3. 2. de la Orden de 29 de febrero de 1996 (B.O.E. de 15 de marzo de
1996).

(56) La di)sposicién adicional tercera de 1a LISOS establece que “los funcionarios del
Cuerpo Superior de Inspeccidn de Trabajo y Seguridad Social, no obstante su ads-
cripcidn orgdnica y funcional, padrén desarrollar la totalidad de los com?ﬁdos que
dicho Cuerpo tiene encomendados, cualquiera que fuere la Administracién pibli-
ca a la que estuvieren adscritos”.

(57) (B.O.E. de 2 de octubre de 1995).

(58) Cfr. art. 3. 5 de Ia Orden de 29 de febrero de 1996, ya citada.
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el porqué o la razén de ser de la misma. Pues bien, si siem-

importante; a saber, ncién,

pre resulta diffci! adentrarse en la mente del legislador Pf:a ?:S?ii‘;{‘:;it:ién &
on esie casollaldiﬁcult:: Si ii;a‘éz ?111]: :olté)i;}éztgu:uggtiér?. 1\?0 obstante, ya sc
i aporta w "
Ln;lt la\,:lfn?:ds, gg elpémbito doctrinal, varios argumentos sobre su r:iazonl de s:er:
En este sentido, a juicio de Moisés Magallén, * esta reforma responde a la ne -
sidad objetiva de 1a TGSS de tener un cuerpo de 'mspectox.'es.a su servw;o.d 2
adecuada gestién de la seguridad social, en materia de afiliacién y de recauda
cién, exige investigar in situ determinad.as sm‘xacwnes de hecho, que ‘;m}ca-
mente pueden resolverse mediante actuaciones mspectqras. Los planes de ins-
peccion elaborados por la TGSS, con 4nimo de combatir el fraude en sectores
de economia sumergida, necesitan para ser llevados a cabo de un cuerpo de ins-
peccidn de seguridad social dependiente de la propia TGSS. La carencm.de este
sistema de inspeccién propio, significaba establecer acuerdos de coordmaC}én
de trabajos y actuactones enire la TGSS y la Direccitn General de la Inspecc?c’ﬁn
de Trabajo y Seguridad Social, con las disfunciones que toda collabf)racmn
entre organismos conlleva, asi como una clara pérdida de la potencialidad de
trabajo. “ (59). )
A nuesiro juicio son varias las razones que han podido Ilevar al legislador
a crear este nuevo modelo organizativo, en el dmbito de la gestién recaudatoria
del sistema de seguridad social. En primer lugar, el deseo, nunca silenciado, de
1a TGSS de volver a contar con su propio sistema de inspecci6n, tras haber per-
dido al Cuerpo de Controladores de la Seguridad Social, como consecuencia de
su extincién y, posterior integracion en el Cuerpo Superior de Inspectores de
Trabajo y Seguridad Social (60). En segundo lugar, porque no debe parecer
extrano que la TGSS, dado el ingente volumen de recursos que maneja en coti-
zaciones sociales, pretenda ejercer un control més exhaustivo sobre las mismas
dotdndose de funcionarios con capacidad inspectora (61). En tercer lugar, por-
que de la reforma parece, desprenderse una potenciacién de ia funcién inspec-
tora, en materia de seguridad social. En este sentido, no sé6lo se prevé el control

(5%) Vid. Moisés Magallén Ortin, op. cit, p. 50. Vid. también R. Escudero y
Mercader Uguina, “El Reglamento General de Recaudacidn de la Seguridad Social
de 1995, Relaciones Laborales, nim. 3, 1996, pp. 83-84,

(60) El Cuerpo de Controladores de la Seguridad Social habfa sido creado por la Ley
40/1980, de 5 de julic y desarrollado reglamentariamente por Real Decreto
221/1981, de 5 de febrero. Posteriormente, como consecuencia de Ia disposicién
adicional novena, apdo. 1. 7 de Ia Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la
reforma de la funcién piblica, este cuerpo se declara a extinguir y los funcionarios
pertenecientes al mismo se integrardn en funcién de su titulacisn (media o supe-
rior), en el Cuerpo Superior de Inspectores de Trabajo y Seguridad Social.

(61) A titulo orientativo, el presupuesto de la Seguridad Social para 1994 se elevaba a
9. 96 billones de pesetas. Pues bien, la aportacidn, via cotizaciones sociales, se esti-
maba en un 64, 3% del presupuesto total, lo que pone de manifiesto su importan-
¢ia como fuente de financiacidn de Ia Seguridad Social. Vid, Informe sobre el frau-
de en Espafia, op. cit., pp. 214-215.
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d.e morosidad y lo que podriamos denominar, actividad liquidatoria ordinaria
sino que s¢ abre un amplio €ampo a otro tipo de actuaciones relacionadas con‘
lf‘i seguridad social: investigacién de posibles fraudes, expedientes de deriva-
cidn de responsabilidades, investigacién de grandes cuentas de cotizacién ete.

En cualquier casg, esta especializaci6n funcional, puede originar algunos
efectos perversos, de dificil solucién. En primer lugar, la reiteracién de visitas
a Una misma empresa, toda vez que, el funcionario adserito a ia Unidad girar§
VIsita para resolver su expediente, en materia de seguridad social y el funcio-
nario no adscrito visitar, Seguramente, la misma empresa por otro expediente
ajeno a esta materia. Esto, amén de la imagen desconcertante que ofrece la
Administracién, puede originar un sentimiento de excesiva presidn por parte de
ésta, cuando no de “persecucién” en Jas empresas afectadas.

En segundo lugar, podria suceder que un funcionario no adscrito a la Unidad,
extendiese un acta de liquidacién a una empresa por un perfodo determinado y, al
@smo tiempo o, més tarde, se extendiese otra acta a la misma empresa y por ¢!
mismo perfodo pero, por un funcionario de la Unidad, Y es que, no conviene olyi-
dar que, los funcionarios de Iz Inspecci6n no adscritos a la Unidad siguen tenien-
do competencias para extender actas de liquidacién y, formalizar los correspon-
dientes documentos unificados. De ah{ que, resulte imprescindible un seguimien-
to de los expedientes tramitados en uno ¥ otro organismo, para evitar duplicidades
administrativas y lograr en este 4mbito, un funcionamiento arménico del sistema
de inspeccidn. Tarea ésta, de coordinacién, que corresponde ejercer a Ios Jefes de
Inspeccién y de Unidad de las respectivas provincias.

IV. EL DOCUMENTO UNICO DE INFRACCION Y LIQUIDACION
1. Concepto, naturaleza, y valor probatorio

Siguiendo el criterio, de la unidad para el estudio y propuesta de medidas
para la prevencién y cormeccin del fraude, a la que ya nos referimos en su
momento, el legislador introduce como figura juridica nueva e! denominado
documento dnico (62). En este sentido, y tras la reforma operada por la Ley
42/1994, se formalizard este documento cuando se extiendan actas de infrac-
cién por infracciones graves tipificadas en el art. 14. 1, apartados 2,4 y 5 de la
LISOS que al mismo tiempo lleven aparcjada la expedicién de actas de ligui-
dacién por Ios mismos hechos (art. 31. 5 LGSS; art. 86 del RGRSS ¥ 45 del
RISOS) (63).

(62) La Unidad recomienda “Establecer un sdlo documento que integre el alta de ofi-
cio, el acta de infraccion ¥ la de liquidacitn, con recurso dnico ante la misma
Jurisdiccién” (mim. 157). Vid. Informe sobre el fraude en Esparia, op. cit,, p. 317.

(63} Se soslaya la referencia a la disposicidn adicional sexta de] RGRSS, que inicial-
mente, regulaba el conteriido y requisitos de este documento, al ser derogada
expresamente por el Real Decreto 396/1996, de 1 de marzo (RISOS).
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De lo anterior, se desprende que el documento tinico es una figura Juridica
hibrida que, a! incorporar una Propuesta sancionadora y otra liquidadora, parti-

reproducir aqui, lo que ya fue objeto de comentario en ef primer epigrafe de este
trabajo, al que expresamente nos remitimos.

2. Requisitos y tramitacién

Las actas de liquidacion e infracci6n que se incorporan al documento dnico
contendrdn los requisitos formales que, con caricter general, se establecen en
las normas que regulan tanto el procedimiento de imposicién de sanciones
camo el de extension de actas de liquidacidn (64).

Inspeccién de Trabajo y Seguridad

Social existente en la respectiva Direccién Provincial de la TGSS. En ter-
cer lugar, una vez notificada el documento dnico g sujeto responsable, éste
podrd, dentro del plazo de quince dias hdbiles a Ja notificacién, aceptar la liqui-
dacién propuesta o formular alegaciones ¥ presentar los documentos ¥y justifi-

cuenta por ciento de sy cuant{a, cuando e] sujeto infractor dé sy conformidad a
la liguidacién practicada y, efectie su ingreso v el del importe de la sancin
reducida, dentro del mes natural siguiente a aquél en que se produzca la notifi-
cacién de la resolucidn del expediente.

(64) Vid. art. 31, Sy 6 de la LGSS;LISOS (Capftulo Octavo): art. 86 RGRSSarts. 21 y
43 del RISOS.
(65) Cfr. art. 45. 4 del RISOS,
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3. Resolucién y medios de impugnacion L

La resolucién de actas de infraccién y liquidacién en documento tnico,
compete al Jefe de la Unidad de ia Inspecci6n, con sede en la respectiva
Direccién Provincial de la TGSS, quien la notificarg en todos los casos (art, 45.
6 RISOS).

Frente a la resolucién confirmatoria del documento tinico, el sujeto res-
ponsable podri interponer recurso ordinario dentro del mes siguiente a Ia
fecha de su notificacién, ante el Director Provincial de la TGSS. Asimismo,
se dard traslado z los trabajadores afectados de Ia parte liquidatoria de Ia
resolucién del expediente unificado para que, puedan interponer recurso
ordinario respecto de] periodo de tiempo, la base de cotizacién y sobre la
improcedencia de Ia liquidacién (66). Por otra parte, la interposicién del
recurso, sélo suspende el procedimiento recaudatorio cuando se avala sufi-
cientemente o se consigna el importe de la deuda y el recargo de mora en
que se hubiese incurrido e intereses, en su caso. En tal supuesto, Ia suspen-
sién del procedimiento durard hasta los quince dfas siguientes a aquél en
que se notifique la resolucién administrativa recaida sobre el recurso for-
muiado,

Ahora bien, si el acta de infraccién, que junto con la de liquidaci6n inte-
gra el documento finico, hubiese sido impugnada por el sujeto responsable
con alegaciones y pruebas que puedan desvirtuar Ia naturaleza labora] de la
relacién jur(dica objeto de la actuacién inspectora, el Jefe de la Unidad de Ia
Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social remitiré a través del Director
Provincial de Ia TGSS, comunicacién al Juzgado de lo Social. Si éste admi-
te, la demanda de oficio, se producird en todo caso la suspensién del proce-
dimiento sancionador ¥ del procedimiento recaudatorio. Por otra parte, comu-
nicada la sentencia firme a la Direccidn Provincial de la TGSS, ésta seguird
el procedimiento recaudatorio en los términos que de dicha sentencia firme
resulten (67).

Por otra parte, debemos significar que la mera interposicién del recurso
ordinario, implica la pérdida del beneficio de la sancién reducida, que serd exi-
gible en via de apremio. Asimismo, y al igual que en las actas de liquidacidn,
contra la desestimacién del recurso ordinario cabe la interposicitn de recurso
contencioso-administrativo,

Por itimo, cuando el documento dnico no haya sido objeto de recurso, o
siéndolo no se haya consignado su importe o avalado suficientemente, el
Plaza para hacer efectivo ef importe de las sanciones ¥ liquidaciones conteni-
das en el mismo, expira el ditimo dia hdbil del mes siguiente al de Ia notifi-
cacién de la resolucién. En caso de impago, se inicia autom4ticamente la via
de apremio.

(66) Vid. art. 45, 8 RISOS. :
(67) Vid. art. 106. 2 del RGRSS ¥ 6. 1 del RISOS.
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Y. LA CONDONACION AUTOMATICA DEL
CIEN DE LA SANCION CINCUENTA POR

1. Consideraciones previas

Ot,rg de Ias novedades de esta reforma, es la posibilidad de condonacién
_automa:uca del cincuenta por cien de Ja sancidn en relacién con determinadas
infracciones en materia de seguridad social. En este sentido, segin la LGSS
iras la nueva redaccién dada a] art. 31 por Ja Ley 42/1994, “las sanciones ué
procedan por Ias infracciones a que se refiere el presente apartado se reducigén

En realidad, no se trata de una figura desconocida en el dmbito de [a pre-

visién social, Ya la Ley 40/1980, de 5 de julio de Inspeecian ¥ Recaudacién de

De la lectura de este precepto, se desprenden varios i
a conformar ¢l régimen Jjuridico de esta flx?gura Y que se ;Lzrgzzt:sstguu;u‘;frﬂ::
torno a dos grupos. Fn primer término, se sitian los presupuestos de operativi-
dad de la condonacién, a saber: a) que se trate de infracciones graves tipifica-
dgs enel art. 14. 1, apartados 2. 4 Y 5 de la LISOS; y b) que se preste confor-
midad . al acta de liquidacién que lleva aparejada el acta de infraccidn.

nacion; c) teduccion del cincuenta por ciento de [a sancién.
2. Presupuestos de operatividad de la condonacién

A) Ambito material

En prin_1er tém_lino la condonacién de la sancién soio es posible en relacién
con determinadas infracciones de seguridad social, perfectamente delimitadas

—_—

(68) Elart. 6, 2 c.le esta Ley establecia un sisteria de condonaci6n automdtica del cin-
cuenta por cien de la sancién, en relacign con las infracciones de omisién o defray-
d_ac1én, siempre que el sujeto infractor prestase su conformidad al acta de inspec-
cidn y cumpliese sus obligaciones en ef plazo establecido. P
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1. 2. “No solicitar en tiempo y forma, la afiliacién inicial, as{ como no
comunicar en iguales términos el alta de cada trabajador que ingresa a su ser-
vicio. :
1. 4. No presentar, dentro del plazo reglamentario y para su sellado, los
documentos, de cotizacién cuando no se ingresen en tiempo las cuotas de la
Seguridad Social, ni se haya solicitado aplazamiento de pago.

1. 5. No ingresar, en la forma y plazo procedente, las cuotas correspon-
dientes, que por todos los conceptos recauda el Sistema de Seguridad Social, o
no efectuar el ingreso en la cuantfa debida, siempre que la falta de ingreso no
obedezea a una situacién extraordinaria de la empresa ¥ no haya efectuado la
presentacidn prevista en el nimero anterior”.

B) La conformidad

a. Naturaleza :
Como hemos visto la conformidad se erige como presupuesto determinan-

te de la condonacién automitica del cincuenta por ciento de Ia sancién. Pues
bien, dada su trascendencia, parece necesario que nos detengamos, siquiera bre-
vemente, en el problema de la naturaleza juridica del acto de conformidad.
Cuesti6n ésta que ha sido profusamente estudiada en la doctrina tributaria a
propésito, de las actas de conformidad de la Inspeccion de Tributos (6%). En
este sentido, y como quiera que, existe una identidad sustancial entre la con-
formidad prestada a las Actas de la Inspeccién de Tributos ¥ a las de Trabajo,
creemos que el debate doctrinal suscitado en relacién con las primeras, con
caricter general, puede ser asumido e incorporado, en similares términos, en
relacién con éstas dltimas,

Fueron varias las tesis que se sostuvieron en el 4mbito tributario para tratar
de explicar la naturaleza de la conformidad prestada a las actas de la Inspeccidn
de Hacienda, Durante un largo perfodo de tiempo se sostuvo que la conformidad
constituye una confesidn extrajudicial, esto es, que el sujeto pasivo realiza una
confesién o reconocimiento de la exactitud del contenido del acta (70). Frente a
esta posicion doctrinal, se alzé la voz critica de Palao Taboada, quien, partiendo
de las notas definidoras de la confesién concluye que no puede haber identidad
conceptual entre ésta y el acto de conformidad (71). Tales notas definidoras son

(69) Vid. A. Gonzdlez Méndez, “La conformidad al acta inspectora comno criterio de
graduacién de las sanciones tributarias”, Revista Espafiola de Derecho Financiero,
nim, 57, 1988, pp. 63-87.

(70} Han seguido esta tesis, entre otros, J. Arias Velasco, Procediniento Tributarios,
Ministerio de Economfa y Hacienda, Madrid, 1984, A. Carretero Pérez, Derecho
Financiers, Santillana, Madrid, 1968, p. 524., A. Mantero Sdenz, Procedimiento
en la Inspeccion Tributaria, Escuela de Hacienda Poblica, Ministerio de Economia
y Hacienda, 3" ed, Madrid, 1987. .

(71) Vid. C. Palao Taboada, “Naturaleza y efectos juridicos de la conformidad del con-
tribuyente con las actas de la Inspeccién”, Hacienda Piiblica Espaiiola, nam. 21,

1973, pp. 167-169.
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bésicamente dos. En primer lugar, la confesidn se refiere siempre a hechos y
consiste en admitir la certidumbre de un hecho, en considerarlo como verda-
dero. 8i el objeto de la confesién es siempre un hecho, debe negarse natura-
leza confesoria a los actos de reconocimiento o de admisién de situaciones
Juridicas. En este sentido, Y como argumento de refuerzo utiliza la autoridad
del profesor Diez-Picazo. Segiin éste, cuando el reconocimiento recae sobre
una situacién de Derecho nos encontramos en presencia de un negocio juri-
dico de fijaci6n y, por tanto, deben producirse los efectos tipicos de este tipo
de negocios (72).

En segundo lugar el efecto de Ia confesion ¢s hacer prueba contra su autor
{art. 1232 del cc. ), esto es, la confesidn hace prueba de los hechos desfavora-
bles para el confesante, Pero no asf de los hechos favorables,

Como consecuencia de lo anterior, a juicio de Palao, en 1a conformidad no
s¢ cumplen ninguno de los requisitos examinados. Por una parte, porque la con-
formidad no s6lo recae sobre hechos sino que también alcanza a Ias situaciones
jurfdicas. Por otra parte, porque la conformidad afecta y produce efectos vin-
culantes tanto en lo faverable como en lo desfavorable para su autor,

Desde otro sector de fa doctrina se defendié el cardcter transaccional del acto
de conformidad {73). No obstante, esta tesis fue mayoritariamente rechazada ya
qQue no se podia atribuir a la Administracién una capacidad negocial, indispensa-
ble por otra parte, para disponer del derecho que forma el objeto del acuerdo tran-
saccional. En este sentido no puede olvidarse que la Administracién se halla suje-
t& en su actuacidn al imperio de Ia Ley tributaria (74). Los Tribunales también se
hicieron eco, en ocasiones, de esta linea doctrinal, aunque pricticamente toda Ia
doctrina coincidia en la utilizacién inadecuada de tal término por parte de los mis-
mos. Y es que, una transaccién en sentido téenico-juridico resultarfa inadmisible
en la materia tributaria, en la cual se impone la indisponibilidad de Ix obligacién
tributaria (75).

Con el fin de superar las insuficiencins de ambas posiciones doctrinaies,
Palao trata de buscar la verdadera naluraleza jurfdica de la conformidad acer-
candose a una figura juridica del Derecho Italiano: el concordato tributario. En
¢l se busca que las discrepancias que puedan surgir entre la Administracién y
el contribuyente acerca de la obligacién tributaria se resuelvan por acuerdo

(72) Vid. L. Diez-Picazo ¥ Poace de Ledn, La doctring de los actos propios, Bosch,
Madrid, 1963, pp. 178-179,

(73} Vid. C. Albifiang Garcfa-Quintana, “La llamada acta de invitacién”, La accidn
Administrativa y Fiseal, niim. 381, 1948. Aunque puede considerarse el principal
defensor de esta tesis, el Propio autor se encarga de matizar que se trata de una
“transaccién sui generis” porque el negocio juridico de transaccidn implica una
disponibilidad de la deuda tributaria que nb pucde darse en materia juridico-tribu-
Laria.

(74} Vid. A. Gonzdlez Meéndez, “La conformidad al acla inspectora como criterio de
graduacién de las sanciones tributarias”, ap. cit,, p. 70.

(75) Vid. A. M*. Juan Lozano, La Inspeccidn de Hacienda ante In Constitucicon,
Instituto de Estedios Fiscales-Marcial Pons, Madrid, 1993, p. 240.
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entre ambas partes. El concordato determinfi el carf_icter deﬁm(tilvo ldeal;:iscsiea;
mentos necesarios para la aplicacion del m‘hulto, sin que pueda ¢ [())d touler
recurrir contra el acto de fijacién, Dicha fijacién sélo pue:de. ser nr:i xuevos
posteriormente por la oficina cuando ésta llegue al cor{omm?emot e ?a s
elementos, en cuyo caso debe practicar una nueva nopﬁca}cu&n, rasl a cual
podré ya el contribuyente recurrir tanto la nueva determmamén_como ?esis e
riores (76). Pues bien, Palao, tomando como punto de referencia, una csis de
la doctrina italiana (77) que consideraba al conco‘rdato Como un :negocm jc -
dico de determinacidn, esto es, como un acto bilateral de c.::im;'reror:lc;mmi-
tractual, fija su propia posicién doctrinal sobre la r‘l‘aruraleza eh a :cibido v
dad en nuestro Ordenamiento (78). Para este autor, “el acta qlfe a r o
conformidad del contribuyente es un verdadero acto de detcnnxnacxli?n, 133 cdel
definitiva o comprobacidn de los elemen.tos necesarios para la zgtlcacx r:) o
impuesto” (79). Esta tesis de la conformidad, como acto de cardcter nl::eg o
de comprobacién o fijacion, es criticado, por Calero quffgue:;z, z;w;l:lgo paﬁ;
finaimente, acaba asumiendo casi pienamente 1?. [fo.su:xén ] : . par
Calero, “no es acertado designar como naturaleza juridica lo que r.e; mcg ° o8
uno de los efectos de un acto juridico. En otras'palahra.s. ]g ﬁ_].acx n ob {1:' ™
minacién de los elementos necesarios para practicar la hqmdfxﬁén €s, > :f;s-
mente, un efecto del acta que se arraiga en su Yerdaderg esencia de acto ; .
truccién. La conformidad, si se quiere, fagglta( els?nf;lj)zzxtgx;,ai‘:ﬁn :[::) r;il (gmc
ce por sf sola. Es la Inspeccidn (e : h
gzi:rr];‘ir?;?ﬁl‘illaie}sa!mente los datos™. letimame_me, el profesor Amztaé tr::lr; ;‘:
andlisis critico, de las distintas posiciones doctn‘nales expuestas, ha. el il; o
una nucva tesis sobre esta controvertida cuestién. Este autor si inc 1cl i;:l or
considerar a la conformidad del contribuycr%te ala propuesta_he}: z:i pccl)r L ;;1
pector como un acto de adbesién. Ahora blcn.. con la peculu.mda e; ctl> e e
acto de adhesion es el vehiculo de la tmnsz;c;m% gue Ieal ?;Sgrn::ztzsjzﬁdic‘;
En palabras del propio autor, “cl acto de adhesién cs s o oo
1 se permite que ambas partes fijen los extremos de un comport:
I;EZ:t]oc; z::lf: suisJ resultagos o efectos. La Admir_:istmcxén obtxedne :131 :gz?;?l
de simplificar el procedimiento al lograr la c'cmdumbre de }a dtau ar riowana
y su consiguiente pago. El administrado obm?ne el bemaﬁmoi e ;e educida
su sancién. Ambas partes convienen intelectivamente sobre la base

(76) Vid. J. Amicta Marifnez de Pisén, Las actas de la inspeccidn de los tributos,
Madrid, Civitas, 1994, p. 374, o -

(71) Sobre el debate doctrinal surgido en Italia en torno a la nai:uralezla Jl.ll'[dl.Cﬂ. del. :10:;@
cordato, puede verse A, Berliri, Principios de Dere-cha Tributario, 111, Edll();l |
Derechc; Financiero, Madrid, 1974, p. 200 y ss., citado por A: Gonzdlez M & eezs,
“La conformidad al acta inspectorn como criterio de graduacién de las sancion

ibutarias™, op. cit., p. 70 ) . )
{78) t\l/.iidu I Arriet: Martinez de Pisdn, Las actas de la inspeccién de los tributos, op.

it. p. 377. o ) )
(7% ;:;;de Palao Taboada, “Naturaleza y efectos jurfdicos de la conformidad del con

tribuyente con las actas de la Inspeccién, op. cit., pp. 172-173.
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contraprestaciones o beneficios que van a obtener y que, ademds estén esta-
blecidos, creados ¥ permitidos por la Ley” (80).

Expuesto someramente e] debate doctrinal suscitado en ¢l dmbito tributa-
rio, en relacién con la conformidad prestada a lag actas de la Inspeccién de
Tributos, corresponde ahora, intentar una aproximacién a la verdadera natura-
leza de este acto en el 4mbito de la Seguridad Social. A nuestro juicio, Ia tarea
de subsumir la conformidad que se da a las actas de la Inspeccidn de Trabajo
en las categorias juridicas antes apuntadas (confesién, transaccidn, negocio de
ﬁjacién) no parece posible. Y es que, no creemos que pueda predicarse una
identidad conceptual entre Ia conformidad y las distinias figuras jurfdicas ela-
boradas por la doctrina. M4s bien creemos que, se trata de una figura comple-
Jja, de contornos imprecisos y, cuya naturaleza participa de los caracteres de
varias de las teorfas examinadas, En este sentido, asumimos la Pposicién doctri-
nal del profesor Arrieta, para quien “las tesis que la doctrina ha sostenida care-
cian de una argumentacién completa por lo que, tal vez, resultaran insuficien-

de la liquidacion practicada por la Inspeccién de Trabajo. Esto es, tanto a los
hechos como a los elementos de Derecho,

En segundo lugar, el acto de conformidad tiene ung dable naturaleza en
cuanto a sus efectos. Esto €s, en relacicn con lps hechos aceptados tiene
raturaleza de confesion extrajudicial. En cambio, en relacion. con las cues-
tiones de Derecho o calificaciones Juridicas, tiene Jg consideracion de acto
de adhesion a lo determinado por la Inspeccion de Trabajo. En este sentido,
¢omo ya sabemos, Ia confesién de Jos hechos comporta para el sujeto infrac-
tor [a obligacién de no impugnarlos, lo que no es predicable de los elementos
de Derecho,

En tercer lugar, 1a conformidad como forma de expresion, supone un acto
de adhesién del sujeto infractor a la propuestq liquidadora. EI administradp no
patrtic‘i]::a en la elaboracion del geta, gy Suma, ro negocia el contenido de g
misma.

En cuarto lugar, Ia adhesion es un instrumento Juridico que permite 4

(80) J. Amrieta Martinez de Pis6n, Las actas de lg inspeccidn de los tributos, ap. cit., p,
39s.

(81) Para un estudio m4s amplio de la posicién doctrinal sostenida por este autor, Vid,
Las actas de la inspeccidn de jog tributos, op. cit., pp. 380-406,
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la propia Ley permite transaccionar ¥ negociar. Nunca sobre la deuda en
materia de Seguridad Social que viene fijada unilateralmente por la
Inspeccién de Trabajo. Se negocian determinados actos del sujeto infractor
{(pago de la denda en plazo, Y no presentacion de recurso) a cambio de una
reduccién de la sancién. No obstante, esta facultad de la Administracién de
condonar parte de la sanci6n, viene a cuestionar principios bésicos del
Derecho Administrative Sancionador, como tendremos ocasién de comentar
mds adelante,

b. Objeto y efectos

Conviene separar nitidamente entre lo que es el objeto de la conformidad
prestada y, los efectos que se derivan de la misma, En relacién con el objeto,
segin el art. 31. 5 (pfo. 2°) de Ia LGSS, la conformidad se otorga “a la liguida-
cién practicada”. La norma, por tanto, se refiere al total de la propuesta liqui-
dadora, sin que quepa establecer una distinci6n entre elementos de hecho y
cuestiones de derecho. Dicho de otro modo, cuando el sujeto responsable de ia
cotizacién manifiesta su conformidad con Ia propuesta liguidadora, no lo hace
matizadamente en relaci6én con las cuestiones facticas, alcanzado su declara-
ci6n al acta en su conjunto.

En cambio, no se puede decir lo mismo respecto de los efectos que se deri-
van de Ia conformidad dada por el interesado. Tal como sostuvimos en el epi-
grafe anterior, respecto de los hechos, la conformidad tiene naturaleza de con-
fesién extrajudicial con 1a consiguiente obligaci6én de no impugnarios. Por e]
countrario, en relacién con las cuestiones Jurfdicas tiene la consideracién de acto
de adhesién a lo determinado por [a Inspeccién de Trabajo y en consecuencia
susceptibles de impugnacisn,

Por ello, se podria decir que el efecto principal, de la conformidad dada por
el sujeto responsable de la cotizaci6n, es la limitacién de su propio dmbito de
operatividad, o para ser més precisos, del 4mbito material de impugnacién del
acta. En este sentido, el RISQS (art. 45. 7) establece que, [, . . 1“En el caso de
Que hubiera manifestado su conformidad con la liquidaci6n practicada, estas
manifestaciones prevalecerdn sobre cualquier alegacién posterior por la que
pretenda la modificacién de los hechos o de los elementos determinantes de
dicha liquidacién, salvo que pruebe haber incurrido en error de hecho”. Este
Precepto parece que toma como punto de referencia el art. 61, 3 {pfo. primerg)
del Reglamento de 1a Inspecci6n de Tributos, segiin el cual, “en ningin caso
podrén impugnarse por el obligado tributario los hechos ¥ los elementos deter-
minantes de las bases tributarias respecto de los que dio su conformidad, salvo
que pruebe haber incurrido en error de hecho”. No obstante, a primera vista se
advierte una diferencia esencial entre ambos. En el RISOS, no se impide al
sujeto responsable de la cotizacidn la posibilidad de impugnar los hechos o los
elementos determinantes de la liquidaci6n, tan sélo, se da prioridad a ]a manj-
festado inicialmente, sobre cualquier alegacién posterior que pretenda su modi-
ficaci6n total o parcial. No obstante, esta prevalencia de la conformidad pres-



154 PEDRO CARrBAIAL GARCIA

tada en su dia puede quedar desvirtuada siempre que, el sujeto responsable de
12 cotizacién demuestre haber incurrido en error de hecho. Ello no es mas que
und consecuencia légica de la propia naturaleza confesoria de la conformi-
dad, en cuanto 3 los hechos objeto de fa misma. Y es que, si efectivamente,
se ha incurrido en error respecto de aquéllos, la actuacién liquidatoria, difi-
cilmente, seria sostenible por ser contraria al principio de seguridad juridica
(art. 9. 3 CE).

El segundo efecto o consecuencia que se deriva de 1a conformidad dada a
la propuesta liquidadora, es [a obligacién de ingresar el importe de la misma hj
el de la sancién ya reducida. EJ Plazo para hacer efectivo el importe por ambos

$0 en el plazo fijado, se iniciars automadticamente la via de apremio (art. 45, 9
RISOS).

El tercer efecto de la conformidad dada por el sujeto responsabie de la coti-
zacidn, es la reduccién del cincuenta por cien sobre la sancién impuesta. Esta
especie de contraprestacién por 2 colaboracién dada, se caracteriza por dos
nolas esenciales. En primer lugar, se produce de forma automdtica, esto es, sin
que sea preciso solicitarlo a ja Administracién Laboral. Eq segundo Iugar,
opera sobre la sancién ya fijada y, no como criterio de graduaci6n de la misma.
Por dltimo, esta reduccitn no surtird sus efectos cuando el sujeto responsable
interponga recurso contra la liquidacién practicada.

3. La conformidad como presupuesto de operatividad de la condonacién y
Su eventual contradicci6n con los principios constitucionales

En el dmbito tributario, Ja doctrina ha sido muy eritica con esta figura jury-
dica (82). Yu, tempranamente, F, Pérez Royo, se encargaba de definir con gran
precisidn la practicidad de 1a figura y sus consecuencias perversas sobre el
Ordenamiento sancionador, Segiin él: “se trata de utilizar el instrumento de Ia
sancién y de su eventual disminucién come un medio para conseguir la con-
formidad del contribuyente, y de esta manera acelerar el procedimiento de ges-
tién y recaudacién, Segiin se ha dicho anteriormente, esto constituye una des-
virtiacion del auténtico caricter de las sanciones tributarias™ (83). Por otra
parte, en el plano de las garantfas constitucionales, J. Gonzélez Pérey lanzaba

duras criticas en contra de fa conformidad a la propuesta de liquidacién, Para

{(82) Asi, entre otros, F. Pérez Royo, Infracciones Y sanciones tributarias, Instituto de
Estudios Fiscales, Madrid, 1972, pp. 160-161;1. 1. Ferreiro Lapatza, “Las funcio-
nes liquidadoras de ia Inspeccién de los Tributos™, Revistas Espadiola de Derecho
Financiers,, niim. 11, 1976, p. 408;A. Martinez Lafuente, La condonacicn de las
sanciones tributarias, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1980, p. 295, 1.
Gonzdlez Pérez, Gueera Fiscal, nim. 25, 1985, p. 181, Més recientemente, J.
Zomoza Pérez, El sistema de infracciones y sanciones tributarias (los principios
constitucionales del derecho sancionador), Civitas, Madrid, 1992, pp. 153-154;M.
Guerra Reguera, Condonacién de sanciones tributarias y principios constitucio-
nales, Marcial Pons, Madrid, 1995, p. 83,

(83) F. Pérez Rayo, Infracciones y sanciones tributarias, op, cit., pp. 160-161.
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este autor, “infringe el art. 24 de. la Constitycién que consagra el derecho del
inculpado a no declarar en contra de sf mismo y a 1o confesarse culpable. Por
tanto, la Ley sanciona el ejercicio de un derecho constitucional” (84),

Ahora bien, pese a la controversia creada en Ia doctrina por esta institu-
cidn (85) , el Alto Tribunal no aprecia en su regulacién, vicios que motiven sp
inconstitucionalidad, Concretamente, en 1a ya citada, e importante sentencia
76/1990, de 26 de abril (F). 7%, el TC fija su doctrina sobre esta cuestion. En
este sentido, conviene recordar que los recurrentes habian impugnado el art. 4
de la Ley 10/1985 en la parte que modificaba los arts. 82, h) ¥ 89.2de la Ley
General Tributaria, que se refieren, respectivamente a la conformidad del suje-
to pasivo como criterio para graduar las sanciones (art. 82. h} y como requisi-
0 para poder solicitar la condonacién graciable de las sanciones tributarias
mediante la renuncia al ejercicio de toda accién de impugnacion del acto admi-
nistrativo (art, 89. 2). $6lo nos detendremos en la doctrina que el TC elabora
sobre la conformidad, como criterio de graduacién de lag sanciones, ya que, en
lo sustancial, aquéila, puede ser asumida en el dmbito de la actas extendidas
por la Inspeccién de Trabajo, si bien, en este €4s0, como ya sabemos, la con-
formidad actuar4 directamente sobre la sancién ya graduada,

Pues bien, por su significacién destacan los siguientes argumentos, En pri-
mer lugar, el cardcter instrumental de esta figura para obtener ung mayor cele-
ridad del procedimiento recaudatorio. En palabras del propio Tribunal, * [...]
s€ trata de una técnica cuyo designio es lograr una simplificacién y celeridad en
los procedimientos tributarios cuyo empleo es por ello frecuente en la legisla-
ci6én comparada, no siendo tampoco completamente ajena al campo de la legis-
lacién penal, como lo acredita el hecho de que en el art. 9. 9 de nuestro Codigo
Penal se contemple una atenuante que guarda alguna similitud con el criterio
sancionador que ahora examinamos, ni tampoco al de la legislacién procesal
penal, en la cual el art. 793, 3. I de la Ley de Enjuiciamiento Criminal autori-
za al juez de lo Penal a reducir sensiblemente la pena, legando incluso hasta la
absolucidn, en una sentencia de conformidad en Ia que el acusado hubiese reco-
nocido los hechos [, .. 1", En segundo lugar, la configuracicn de la conformi-
dad comao nia opcicn del contribuyente y no como una imposicien, Segin esto,
para el Alto Tribunal “[. . . ] se tata, por tanto, de una opcién del contribuyen-
le para poder gozar de un beneficio al que no se tiene derecho, pero que en
mado aiguno aquél estd obligado a tomar [. . §". En tercer lugar, no se impide
al contribuyente la posibilidad de impugnar la sancion en via Judicial. En este
sentido, se nos dice que “ [, . . ] Ia Ley no excluye la posibilidad de impugnar

(84) J. Gonzdlez Pérez, “La Constitucién y la modificaci6n parcial de Ia Ley General
Tributaria, op. cit, p. 101, .

(85) Vid. C. Martinez Gonzidlez, La condonacion graciable de las sanciones tributa-
tias, en “Estudios de Derecho Tributaric”, Instituto de Estudios Fiscales, Vo, IT,
Madrid, 1979, pp. 1119-1170, Para este autor, en cambio, la condonacién gracia-
ble (que no la automdtica), en ¢l 4mbito tributario, puede favorecer la proporeio-
nalidad del sistema,
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la sancién ante los Tribunales de Justicia una vez que aquélla haya sido impues- .

ta, y ello hace patente la inexistencia de lesidn alguna del derecho a la tutela
Judicial efectiva (art. 24. 1 de 1a Constitucién) en cuanto derecho a acceder o
no libremente a los Tribunales de Justicia [. . . . Corroborando este Gltimo cri-
terio, el TC afirma que “ [. . . | no puede entenderse el art, 82. h) como una
norma impeditiva del recurso a la jurisdiccién, en cuyo caso seria in'const.itu-
cional por contrario al art. 24. | de la Constitucién, sino como un beneficio
ofrecido al contribuyente conforme con la liquidacién para graduar “in melius”
la sancion que, seglin la Administracién tributaria, le corresponde”.

Finalmente, el TC convalida el desarrollo reglamentario de la Ley, al admi-
tir que la norma inferior establezca la pérdida de tal beneficio al produci‘rse la
impugnacién de la liquidacién. Cuestién ésta, de plena aplicacién al 4mbito de
ta seguridad social, ya que la falta de regulacién que sobre este punto ofrecia Ia
LGSS, se ha visto prontamente matizada a través de la norma reglamentaria. Y
asi, el art. 45. 7, in fine, del RISOS penaliza la interposicidn del recurso con la
pérdida del beneficio de la sancién reducida. ) .

Pese a la bendicién dada por el TC a esta figura en la sentencia anterior,
queda patente, a nuestro juicio, la instrumentalizacién del derecho sancionadc"r
en favor de una mds 4gil gestidn del procedimiento recaudatorio. En este senti-
do, parece que ha primado Ia necesidad objetiva de abtener recursos de l‘a forma
mds eficaz, sin reparar en exceso, en la posible colisién con algunos principios
basicos que informan el orden sancionador. Y asi, en el plano prictico, esta téc-
nica puede conducir a resultados distorsionantes, no queridos por el ordena-
miento juridico. Pensemos, a titulo de ejemplo en la siguiente situacién: se for-
maliza un documento tnico en el que se fija una sancién de 100. 000 ptas, por
haberse infringido el art. 14. 1. 2 dela LISOS (falta de afiliacién o alta). Como
consecuencia de la conformidad prestada, la sancidn queda reducida a 50. Q00
ptas. Se advierte, por tanto, un salto hacia abajo en la escala sancionadora; pero
de gran importancia, ya que una infraccién tipificada como grave, es finalmen-
te sancionada como leve, en grado mdximo. Y aunque, se pueda argiiir que se
trata de un caso limite, lo cierto es que, de no tener en cuenta esta previsién,
principios esenciales del Derecho sancionador como el de: tipicidad, y propor-
cionalidad, entre otros, se podrian ver desnaturalizados (86).

En este sentido, se ha pronunciado con gran claridad, M. Guerra Reguera.
Segin este autor, “nos parece inadrhisible — aunque por supuesto se trata sin
mds de una opinién susceptible de revision — consentir este infausto aleja-
miento del orden sancionador de su finalidad disuasora para abrazar un objeti-
vo prioritariamente recaudador. Este género de permutas afanadas p(_)r_el lucro
¥y no por la imposicién de una sancidn justa presta un raquitico servicio, entre
otros, al principio de proporcionalidad™. (87).

(86) Vid, S. Del Rey Guanter, Polestad Sancionadora de la Administracicn ¥
Jurisdiccién Penal en el Orden Social, MTSS, Madrid, 1950, pp. 52-70.

(87) M. Guerra Reguern, Condonacicn de sanciones tributarias y principios constitu-
cionales, op. cit,, p. B3.
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Ahora bien, salvadas estas consideraciones negativas, no serfa justo desde-
fiar los aspectos favorables, que en el orden prictico, presenta la condonacién.
A saber, en primer lugar, porque se cvita Ia tortuosa via de los Trecursos, que
como se sabe, en multitud de ocasiones, sélo responden al fin torticero de dila-
tar ¢l procedimiento recaudatorio. En segundo lugar, porque se pacifica la con-
troversia entre la Administracion y ¢l sujeto responsable de i colizacidn, des-
pejando la incertidumbre propia de toda discusidn Juridica. Finalmente, porque
como consecuencia de lo anterior, el sujeto responsable de la cotizacién abona
las cuotas debidas en un plazo breve, aumentando asf, ia corriente de ingresos
en la caja de 1a TGSS.

VI. - DERECHO TRANSITORIO

En relacidn con las normas transitorias, dada su fatima conexién con las
reformas introducidas en el régimen juridico de las actas de liquidacion, sélo
nos fijaremos, en la disposicién transitoria segunda del RGRSS. De la simple
lectura de la misma, se desprende que la regla general a seguir es la aplicacién
inmediata del nuevo Reglamento a los actos ¥y procedimientos de gestién recau-
datoria de cuotas y demds recursos de Ia Seguridad Social, que se encuentren
en tramitacion a la entrada en vigor del mismo, en cuanto a las actuaciones pos-
teriores. No obstante se establecen varias excepciones. En primer lugar, hasta
que la Inspecci6n de Trabajo y Seguridad Social asuma en todo 0 en parte, la
expedicion de actas de liquidacién que tienen su origen en los supuestos susti-
tutivos de los antiguos requerimientos (falta de cotizacion por trabajadores
dados de aita, cuando el sujeto responsable no haya presentado los documentos
de cotizacion en plazo reglamentario. . . } la reclamacion de las deudas por estos
supuestos se hard por la TGSS, si bien para la determinacisn de las mismas se¢
ajustard a los criterios que se siguen para calcular las bases que han de integrar
las actas de liquidacién. En segundo lugar, “los requerimientos de cuotas, actas
de liquidacién y notificaciones de deudas con la Seguridad Social expedidas
con anterioridad al | de enero de 1995 serdn impugnables conforme a la legis-
lacidn anterior al presente Reglamento”. En tercer lugar, * las impugnaciones
de las reclamaciones administrativas a que se refiere el apartado anterior asi
como las impugnaciones de las actas de liquidacidn y de los actos de gesti6n
recaudatoria que vinieren sustanciindose con arreglo a la legislacién anterior ai

.presente Reglamento se resolverdn conforme a dicha normativa anterior conti-

nudndose, en su caso, el procedimiento hasta la expedicién de la correspon-
diente certificacitn de descubierto que inicia la via de apremio, siguiendo esta
via conforme a las normas del presente Reglamento”. Por otra parte, [. .. ] “los
actos y trdmites realizados por los 6rganos de recaudacién en los procedimien-
tos promovidos ante ellos de acuerdo con la normativa anterior serdn vélidos en
los nuevos procedimientos administrativos que se inicien o continden”. (88).

(88) Cfr. disposici6n transitoria segunda del RGRSS.



