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Tema 5. La potestat sancionadora de I’Administracio

TEMA 5. LA POTESTAT SANCIONADORA DE L'ADMINISTRACIO
La sancié administrativa

1. La sancié administrativa consisteix en la privacié d'un bé o un dret, o en
la imposicio d'una obligaci6 de pagament d'una multa, com a
conseqliencia d'una conducta il-legal per part de I'administrat.

Aguestes sancions es diferencien de les penes propiament dites per
I'autoritat que les imposa: I'Administracid, en el primer cas, i els Tribunals
penals, en el segon (en el suposit de les penes).

La potestat sancionadora de I'Administracid va ser questionada, a la
transici6 democratica, per considerar-se que podria ser contraria al
principi de divisido de poders. Tanmateix, la tesi doctrinal i jurisprudencial
avui dominant és:

a) Primer, l'acceptacid geneérica de la potestat sancionadora de
I'Administracid.

b) | segon, que aquesta potestat sancionadora forma part, juntament
amb la potestat penal dels Tribunals, del jus puniendi de I'Estat, que
és unic.

La dualitat de sistemes repressius (sancié administrativa i pena) esta
recollida en I'article 25 de la Constitucié espanyola (CE) d’aquesta manera:
"Ningu pot ser condemnat o sancionat per accions o omissions que en el
moment de produir-se no constitueixin delicte, falta o infraccio
administrativa segons la legislacio vigent en aquell moment".

Sobre aquesta legitimitat de la potestat sancionadora de I'Administracio
s'ha pronunciat, confirmant-la, el Tribunal Constitucional: "No hi ha dubte
gue, en un sistema en qué regis de manera estricta i sense fissures la
divisié dels poders de |'Estat, la potestat sancionadora hauria de constituir
un monopoli judicial i no podria estar mai en mans de I'Administracio,
pero un sistema semblant no ha funcionat historicament i és licit dubtar
gue fos fins i tot viable [...]. La nostra Constitucid no ha exclos I'existencia
d'una potestat sancionadora de I'Administracié" (STC 77/1983, FJ 2).
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Ara bé, una vegada integrada la potestat sancionadora de I'"Administracié
en el ius puniendi de |'Estat, es planteja la questié de si els principis del
Dret Penal s'apliquen al Dret Administratiu Sancionador.

Historicament, es va mantenir la separacié de principis, derivada d'una
suposada "substantivitat" de les sancions administratives, si bé,
tardanament, la jurisprudéncia, encara preconstitucional, va introduir els
principis generals del Dret Penal com a principis del dret sancionador.

El Tribunal Constitucional, ja en les seves primeres senténcies sobre la
mateéria, va declarar que tant el dret penal com el dret administratiu
sancionador son manifestacions de l'ordre punitiu de I'Estat, i que els
principis de I'ordre penal sén aplicables a la sancié administrativa. Aixi, diu
en la seva Senténcia 18/1981, de 8 de juny, que "els principis inspiradors
de l'ordre penal sén aplicables, amb certs matisos, al dret administratiu
sancionador".

Actualment, doncs, és indiscutible ['aplicacid al Dret Administratiu
sancionador dels principis del Dret Penal, si bé aquesta aplicacid presenta
matisos deguts a les peculiaritats de I'ambit sancionador administratiu,
que ara veurem.

Els principis de legalitat i tipicitat

El principi de legalitat, tal com apareix en repetides sentencies del Tribunal
Constitucional, implica (a) I'existencia d'una Llei (lex scripta), (b) que la llei
sigui anterior (lex previa) i (c) que la llei descrigui un suposit de fet
determinat (lex certa). A més, suposa l'existencia d'una norma d'adequat
rang, que per al Tribunal Constitucional és la llei en sentit formal.

D’acord amb la Senténcia 61/1990, de 29 de marg, del Tribunal
Constitucional:

"Aquest principi compren una doble garantia: la primera, d'ordre material
i abast absolut [...] i suposa la imperiosa necessitat de predeterminacio
normativa de les conductes infractores i de les sancions corresponents
[...]; la segona, de caracter formal, relativa a I'exigéncia i existéncia d'una
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norma d'adequat rang, i que aquest Tribunal ha identificat com a llei en
sentit formal".

Es tracta de les dues garanties denominades de reserva legal i de
tipificacio, que soén els dos elements o corol-laris del principi de legalitat,
positivitzat en I'article 25 de la Constitucio.

2. Pel que fa a la reserva de llei i als matisos de la seva aplicacié al Dret
Administratiu Sancionador, el Tribunal Constitucional ha enumerat els
suposits en els quals es ddna una menor exigéncia d’aplicacié (STC
61/1990, de 29 de marg):

- En els suposits de normes sancionadores preconstitucionals.

- En els casos de remissio de la norma legal a normes reglamentaries, si en
aquella queden suficientment determinats els elements essencials de Ia
conducta i la naturalesa i els limits de les sancions a imposar.

La reserva legal no exclou, doncs, la col-laboracié reglamentaria. En
ocasions és impossible que la llei reguli tota la materia, per la qual cosa es
fa servir el reglament, que no pot substituir-la, sind Unicament col-laborar-
hi i, sempre, subordinant-s’hi.

Tal col-laboracié s'articula en les remissions que pot fer la llei, i no sén
lliures, siné que estan condicionades. No hi cap la remissid en blanc ni una
tipificacid propia i autonoma de les conductes sancionades per via
reglamentaria. La Llei ha de concretar els principis essencials que va a
desenvolupar el reglament, i aquest ha d’adequar-hi el seu contingut.
Tampoc pot la norma reglamentaria tipificar conductes diferents a les
previstes en la llei, ni ampliar-ne I'ambit. En el cas de no respectar-se
aquests limits es produiria una regulacié independent, inadmissible en ser
contraria a la reserva de llei.

3. Pel que es refereix a la tipicitat, hem vist que, segons el Tribunal
Constitucional, el principi de legalitat es desplega en dos vessants: una
formal, que és l'exigencia de reserva legal, i una altra material, coneguda
com el mandat de tipificacid, recollit en l'article 25.1 CE com una de les
manifestacions més directes del principi de legalitat.
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El mandat de tipificacié es desenvolupa en dos planols successius: primer,
la llei ha de declarar quines sén les conductes que es consideren infraccid
administrativa, i després ha d'atribuir a cadascuna de tals infraccions la
sancié que li correspon. Tot aix0 mitjancant preceptes juridics que
permetin predir, amb suficient grau de certesa, les conductes il-licites i les
sancions corresponents.

a) Quant a la tipificacio de les infraccions (o tipificacié en sentit estricte), la
norma legal ha d'incloure els elements de definiciéd del tipus, no sent
admissibles clausules generiques o indeterminades d'infraccié. Pero
davant la dificultat que el tipus quedi perfectament descrit en un sol
precepte de manera precisa i autonoma, la norma tipificadora pot acudir a
la utilitzaci6 de conceptes juridics indeterminats, com a matis en
I'aplicacié del mandat de tipicitat.

Aquest és el criteri del Tribunal Constitucional, reiterat en diverses
senténcies. Aixi, donada la necessitat en |I'ambit del Dret Administratiu
Sancionador d'entendre flexiblement aquest principi, és possible regular
els suposits il-licits mitjancant conceptes juridics indeterminats, sempre
que la seva concrecid sigui raonablement factible en virtut de criteris
logics, técnics, o d'experiencia, i sempre que la seva redaccid permeti
preveure, amb suficient seguretat, la naturalesa i les caracteristiques de
les conductes constitutives de la infraccid tipificada.

Es, aixi mateix, una peculiaritat de la tipificacié6 de les infraccions
administratives, que els tipus no siguin autonoms sind que remetin a una
altra norma en la qual es formula una ordre o una prohibicio,
I'incompliment de la qual constitueix la infracci6. Com que seria
impracticable que la descripcid del tipus reproduis en cada cas l'ordre o la
prohibicio de la norma substantiva, en el Dret Administratiu Sancionador,
la norma tipificadora té moltes vegades un caracter generic i es limita a
qualificar d'infraccié l'incompliment dels deures i les prohibicions que
apareixen en una altra norma. Per tant el tipus resulta de la conjuncié de
dues normes: la que mana i prohibeix, i la que assenyala que
I'incompliment és infraccio.
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b) Quant a I'atribucié de la sancié a una infraccid tipificada, normalment la
llei opera amb grups d'infraccions i sancions: la norma inclou tres tipus
d'infraccions (lleus, greus i molt greus) i atribueix a cadascuna d'aquestes
classes d'infraccions la correlativa sancié.

Aixi, constatats els fets i les circumstancies, I'Administracid ha d'efectuar
el seglient:

- Subsumir els fets en un tipus i una classe d'infraccio.

- Determinar la correlacid entre la classe d'infraccidé i la classe de
sancio.

- Atribuir una sancid concreta de les agrupades a la classe de sancié.

El principi de proporcionalitat

El principi de proporcionalitat no es troba enunciat explicitament en la
Constitucid. Es tracta d'un principi general de Dret, comd a tot
ordenament sancionador. El seu ambit natural és el de la imposicié de
sancions: suposa una correspondéencia entre la infraccié i la sancié, amb
prohibicid de mesures innecessaries o excessives. Aixi, com ha afirmat el
Tribunal Suprem, tota sancidé “manifestament desproporcionada (és)
contraria a dret i anul-lable en via jurisdiccional”.

Tradicionalment, la jurisprudéncia mantenia que I'Administracié tenia una
amplia discrecionalitat per establir, dins dels limits fixats per la llei, la
guantia concreta de la sancid. Actualment, per contra, sosté que aquesta
discrecionalitat es troba sotmesa als limits legals, i també als que deriven
dels principis generals del dret, i entre ells, al principi de proporcionalitat.

Tota sancido ha d'imposar-se de manera congruent amb l|'entitat de la
infraccid comesa, i segons un criteri de proporcionalitat que tingui en
compte les circumstancies objectives del fet. Aquesta proporcionalitat
s'imposa, com un precepte més, a I'Administracid i redueix I'ambit de les
seves potestats sancionadores.

El principi non bis in idem

1. Es tracta d'un principi general de Dret que, sobre la base dels principis
de proporcionalitat i cosa jutjada, prohibeix I'aplicacié de dues o més
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sancions o el desenvolupament de dos o més procediments, sigui en un o
més ordres sancionadors, “quan es doni una identitat de subjectes, fets i
fonaments, i sempre que no existeixi una relacié de supremacia especial
de I'Administracio”.

El principi non bis in idem va ser, a l'origen, una derivacio de la cosa
jutjada pero amb el temps ha experimentat un procés d'extensio continua,
passant d'un vessant processal a presentar un component substancial
(impossibilitat de sancionar dues vegades un mateix fet). | d'aplicar-se en
I'ambit penal, a aplicar-se en tota branca juridica en qué existeixi potestat
sancionadora.

2. Amb anterioritat a la Constitucio, la legislacié era d'ordinari contraria al
non bis in idem i la jurisprudencia presentava linies contradictories, a favor
o en contra de tal regla.

Aquest panorama va canviar amb la Constitucid, ja que, si bé no diu res
sobre aquest tema, el Tribunal Constitucional va entendre, ja en una de les
seves primeres sentencies, que el principi o la regla juridica del non bis in
idem es troba intimament unida als principis de legalitat i tipicitat, recollits
en l'article 25.1 CE.

Aquesta inclusio en el citat article 25.1 CE el configura com un dret public
subjectiu i fonamental. Es d'aplicacié directa i immediata, i el seu
reconeixement i respecte vincula tots els poders publics, considerant-se
derogats tots els preceptes que d'una o una altra forma el contrarien.

En conseqiliencia, la tendencia legislativa, a partir de la Constitucio, ha
estat la de recollir progressivament tal principi.

3. El non bis in idem té dos vessants:
- Implica la prohibicio d'una doble sancid: vessant material.

- Prohibeix que un mateix fet sigui objecte de dos processos diferents:
vessant processal.

Ambdues vessants es donen tant en les relacions entre el Dret Penal i
I'Administratiu, com entre dues sancions o dos procediments
administratius.
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4. La dinamica de la regla non bis in idem és la seglient:
a) Quan concorren l'ordre penal i I'administratiu:

- El mecanisme per evitar la concurréncia de sancions (vessant material) és
la prevalenca de la senténcia penal.

- El mecanisme per evitar la dualitat de procediments sancionadors penal i
administratiu és la prioritat del procés penal.

La subordinacid de I'Administracid a I'autoritat judicial implica Ia
impossibilitat que els organs de I'Administracié duguin a terme actuacions
o procediments sancionadors en aquells casos en qué els fets puguin ser
constitutius de delicte o falta, segons el Codi Penal o les lleis penals
especials, mentre l'autoritat judicial no s'hagi pronunciat sobre ells. |
implica també que I'Administracié ha de respectar el plantejament factic
gue els Tribunals realitzin.

Aixi:

- Si durant la tramitacié d'un expedient sancionador s'inicien actuacions
penals, I'Administracié ha d'abstenir-se de continuar, tot esperant la
sentencia del jutge.

- Dictada senténcia condemnatoria, I'Administracid queda vinculada per
ella.

- Dictada senténcia absolutoria, I'Administracié pot reprendre les seves
actuacions pero ha d'atenir-se als fets declarats provats en la senténcia
penal.

b) L'aplicacio del principi de non bis in idem en les relacions internes de
I'ordre administratiu sancionador implica:

- La impossibilitat que se segueixin dos procediments administratius per la
comissid d'un fet que vulnera una Unica norma: iniciat un procediment
sancionador, no pot iniciar-se un nou expedient i no pot imposar-se una
doble sancid.

- La impossibilitat que s'imposi una doble sancidé per la comissio d'un Unic
fet que ataca diferents normes. Per a aix0, ha d'acudir-se als criteris
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utilitzats respecte a les figures del concurs de lleis i del concurs
d'infraccions: prevalenga de la llei especial, i imposicié Unica de la sancid
corresponent a la infraccié més greu comesa.

Tal com hem vist, després de la Constitucid va ser a través de la doctrina
del Tribunal Constitucional com es va dur a terme I'ordenacio juridica de la
potestat sancionadora de I'Administracid, resumida en l'aplicacid a
aquesta potestat, amb certs matisos, dels principis inspiradors de I'ordre
penal. La legalitat ordinaria no ha reflectit aquesta regulacié amb caracter
general fins a la Llei 30/1992, de 26 de novembre de Regim Juridic de les
Administracions Publiques i del Procediment Administratiu Comu, que
dedica el seu titol IX a la Potestat Sancionadora i recull expressament en el
seu primer capitol els principis anteriorment examinats.

La Inspeccio de Treball

A Espanya, es crea la Inspeccié de Treball en 1906, com a organ tecnic
enquadrat en I'Institut de Reformes Socials, legitimat per proposar a les
autoritats governatives i judicials I'adopcié de sancions.

En 1907 es crea la Inspeccid d'Emigracié, destinada a vetllar pel
compliment de la legislacié sobre aquesta materia especifica, i en 1921
neix la Inspeccié d'Assegurances Socials, que en 1944 pasa a ser Inspeccio
Tecnica de Previsié Social.

Com veiem, el naixement i desenvolupament de la Inspeccié de Treball ha
estat lligat al de les disposicions relatives a la proteccié de la salut dels
treballadors, a la creacid de les assegurances socials i a la normativa
d'emigracid, la qual cosa va donar lloc a diferents Cossos Inspectors que
son refosos, en 1939, absorbint la Inspeccié de Treball a la d'Emigracio, i
en 1963, absorbint la de Previsié Social i donant lloc al Cos Nacional de la
Inspeccié de Treball.

La Llei 30/84 de mesures per a la reforma de la funcié publica es va crear
per la integracio de I'anterior Cos Nacional de la Inspeccio de Treball amb
un cos especialitzat en la gestidé de la Seguretat Social: els Controladors de
la Seguretat Social amb titol superior (lI'actual Cos Superior d'Inspectors de
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Treball i Seguretat Social) als quals es van atribuir les competéncies i
facultats del preexistent Cos Nacional.

La citada Llei va crear també el Cos de Controladors Laborals, integrats
actualment en el Cos de Sotsinspectors d'Ocupacié i Seguretat Social.

La Inspeccié de Treball es regeix per una normativa relativament recent
que, a fi d'adaptar-se al nou ordre sorgit després de la Constitucid de
1978, ha substituit I'antiga legislacié preconstitucional, fins fa poc encara
vigent.

Les normes basiques que regulen avui la Inspeccid son:

- La Llei 42/1997, de 14 de novembre, ordenadora de la Inspeccié de
Treball i Seguretat Social (LOITSS), que defineix el sistema d'Inspeccié de

I o

Treball i Seguretat Social com el “conjunt de principis legals, normes,
organs, funcionaris i mitjans materials que contribueixen a l'adequat
compliment de les normes laborals; de prevencié de riscos laborals; de
Seguretat Social i proteccid social; col-locacid, ocupacié i proteccid per
desocupacio; cooperatives, migracio i treball d'estrangers, i de totes les

mateéries que li siguin atribuides” (art.1.1).

- Com a complement d'aquesta Llei, s'ha aprovat mitjancant el RD
138/2000, de 4 de febrer, el Reglament d'organitzacié i funcionament de
la Inspeccié de Treball i Seguretat Social.

Al costat d'aquesta normativa especifica, existeixen altres disposicions
gue, encara que el seu objecte és més ampli, aborden també aspectes
molt relacionats amb la labor dels funcionaris de la ITSS:

- El text refés de la Llei sobre infraccions i sancions en l'ordre social,
aprovat per Reial decret legislatiu 5/2000, de 4 d'agost.

- La Llei 31/1995, de 8 de novembre, de prevencio de riscos laborals.

- El text refés de la Llei general de Seguretat Social, aprovat per RD
legislatiu 1/1994, de 20 de juny, i el Reglament general de recaptacio dels
recursos del sistema de la Seguretat Social, aprovat per RD 1637/1995, de
6 d'octubre (LISOS).
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- El Reial decret 928/1998, de 14 de maig, pel qual s'aprova el Reglament
sobre procediment per a la imposicid de sancions per infraccions en
I'ordre social i per a l'extensido d'actes de liquidacid de quotes a la
Seguretat Social.

Funcionaris del sistema d'Inspeccio de Treball
Integren la Inspeccid de Treball:

a) Els Inspectors de Treball i Seguretat Social, que constitueixen un Cos
Superior de I'Administracié Civil de I'Estat, del grup A.

b) Els Sotsinspectors d'Ocupacid i Seguretat Social, que constitueixen un
Cos de I'Administracié Civil de I'Estat, del grup B.

La competéncia dels inspectors s'estén a tots els aspectes de I'ordre social.
Els sotsinspectors sdn competents Unicament en materia d'ocupacio,
Seguretat Social i treball d'estrangers, estant exclosa del seu control la
normativa sobre ordenacio del treball i de prevencié de riscos laborals.

La independeéncia i imparcialitat son els principis basics de |'actuacio de la
Inspeccid de Treball conforme a l'article 6 del Conveni num. 81 de I'OIT, Ia

qual cosa comporta, segons la mateixa norma, que "el personal
d'inspeccié haura d'estar compost de funcionaris publics, la situacid
juridica dels quals, i les condicions de servei dels quals, els garanteixin
I'estabilitat en I'ocupacid i els independitzin dels canvis de govern i de

qualsevol influencia exterior indeguda”.

Sobre aquesta base, l'article 2 de la LOITSS concedeix als Inspectors i
Sotsinspectors |'estatut funcionarial. D'altra banda, d'acord amb I'article 5
els Inspectors tenen el caracter d'autoritat publica i, segons l'article 8, els
Sotsinspectors d'Ocupacié i Seguretat Social reben la consideracio
d'agents de |'autoritat.

Derivacions del deure imparcialitat d'aquells funcionaris son el deure de
sigil i el regim d'incompatibilitats contemplats en I'article 12 de la LOITSS.

Organitzacio del sistema d'Inspeccio de Treball i Seguretat Social

10
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El Cos Superior d'Inspectors de Treball i Seguretat Social i, de forma
analoga, el Cos de Sotsinspectors d'Ocupacié i Seguretat Social, es
constitueix com un cos unic, dependent de I'Administracié General de
I'Estat i amb la condicié de "Cos Nacional": la Inspeccié de Treball es
realitzara integrament per funcionaris del Cos Superior d'Inspectors de
Treball i Seguretat Social.

En les Comunitats Autonomes en les quals l'execucido de la legislacié
laboral de I'Estat es troba transferida també ho esta la potestat
sancionadora, derivada de les Actes de la Inspeccio de treball referides a la
mateéria laboral transferida. En aquest cas, la Inspeccid de Treball té
funcionalment una doble dependéncia: estatal i autonomica, de manera
gue les propostes sancionadores que efectui seran resoltes per una
Autoritat Laboral o 'altra, en funcid de la materia que es tracti.

Una de les finalitats de la Llei 42/97, ordenadora de la Inspeccié de Treball
i Seguretat Social és, d'acord amb la seva exposicid de motius, I'adequacio
de la Inspeccié de Treball i Seguretat Social al marc constitucional de
I'organitzacio del territori de I'Estat i a I'esquema juridic de competencies
entre |'Estat i les Comunitats Autonomes.

Conforme a aixo, articula, en el seu capitol I, una organitzacié del Sistema
d'Inspeccidé en el qual, coherentment amb la seva doble dependéncia
funcional, coparticipen [|'Administracié de [|'Estat i les Comunitats
Autonomes.

Estableix la Llei:
a) Organs de participacié i col-laboracié de les Administracions Publiques:

- La Conferéncia Sectorial d'Assumptes Laborals, integrada pel Ministre de
Treball i els responsables en materia laboral dels organs de Govern de les
Comunitats Autonomes.

- Les Comissions Territorials de la Inspeccid de Treball i Seguretat Social:
en cada Comunitat existira una d’aqueestes Comissions, la composicid i el
regim de funcionament i comesa de les quals es concretaran per acord
entre I'Administracié de I'Estat i cada Comunitat Autonoma.

11
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b) Organs de gestid inspectora:

- L'Autoritat Central, organ del Ministeri de Treball i Seguretat Social del
qgual depén organicament el sistema d'Inspeccido de Treball i Seguretat
Social.

- En I'ordre periferic, on la Inspeccié de Treball s'estructura a través de les
Direccions territorials i les Inspeccions provincials.

Quant a les primeres, cada Comunitat Autonoma ha de comptar amb una
Direccid territorial de la ITSS, amb la comesa d'agrupar i coordinar les
Inspeccions provincials del seu territori autonomic.

Respecte a les segones, a cada provincia ha d'existir una Inspeccio
Provincial de Treball, al front del qual hi ha un Cap de la Inspeccio, els
funcionaris de la qual realitzen les funcions que s'indiguen més endavant.

Funcions de la Inspeccio de Treball i Seguretat Social

Les funcions dels Inspectors de Treball i Seguretat Social s'agrupen en els
seglients blocs:

a) La vigilancia i exigencia del compliment de les normes legals,
reglamentaries i contingut normatiu dels convenis col-lectius (en els
ambits d'ordenacié del treball, prevencid de riscos laborals, sistema de
Seguretat Social, ocupacid i migracions).

b) L'assistencia teécnica a través de la informacié a empreses i treballadors;
I'assistencia a entitats i organismes de la Seguretat Social; la informacio,
assistencia i col-laboraci6 amb altres organs de les Administracions
publiques; i I'emissid dels informes recaptats pels organs administratius i
judicials competents quan ho estableixi una disposicid legal.

c) L'arbitratge, la conciliacid i la mediacié en conflictes col-lectius i vagues,
quan les parts ho sol-licitin i acceptin.

| pel que fa a les funcions dels Sotsinspectors de Treball i Seguretat Social,
la vigilancia del compliment de les normes es limita a: la legislacié sobre
ocupacio, foment de l'ocupacid, el sistema de Seguretat Social i treball
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d'estrangers. Tampoc tenen atribuides funcions d'arbitratge, conciliacid ni
mediacio.

Ambit d'actuacio de la Inspeccié de Treball
S'inclouen en I'ambit d'actuacid de la Inspeccié de Treball:

- Les empreses, els centres i llocs de treball en qué s'executi la prestacio
laboral, inclosa I'Administracié Publica.

- Els vehicles i els mitjans de transport en general, en els quals es presti
treball, inclosos vaixells, avions i aeroports civils, aixi com les instal-lacions
i explotacions en terra per al seu servei.

- Els ports, aeroports, vehicles i punts de sortida, escala i destinacid, quant
als viatges d'emigracid i immigracio.

- Les entitats i empreses col-laboradores en la gestié de la Seguretat
Social.

- Les entitats publiques o privades que col-laborin en materia de promocio
social.

- Les societats cooperatives i les societats laborals.

Queden exclosos de I'ambit de I'actuacid inspectora els centres de treball
locals i instal-lacions la vigilancia dels quals estigui legalment atribuida a
altres organs de les Administracions Publiques, i concretament: els treballs
en mines i pedreres tan sols a l'efecte de seguretat en el treball, les
activitats que comporten |'ocupacidé d'energia nuclear, els treballs que
impliguen fabricacié, transport, emmagatzematge, manipulacidé i
utilitzacio d'explosius, els centres de treball i establiments militars
dependents de I'Administracié militar.

Facultats de la Inspeccio de Treball

Per facilitar la seva labor fiscalitzadora, el legislador ha dotat Inspectors i
Sotsinspectors d'una serie de facultats. Aixo comporta, per als particulars,
un deure parallel de col-laboracid, de manera que l'incompliment
d'aquest deure ddna lloc a les denominades “infraccions per obstruccié”.

13



Tema 5. La potestat sancionadora de I’Administracio

Les facultats atribuides per la LOITSS sén molt similars a les potestats
atorgades pel Conveni 81 OIT.

Aixi, en |'exercici de les seves funcions els Inspectors de Treball i Seguretat
Social estan facultats per a:

- Entrar lliurement en qualsevol moment i sense previa notificacié en els
establiment, centres de treball i llocs subjectes a inspeccid i romandre-hi.

Ara bé, encara que la visita pugui realitzar-se sense previ avis, conforme a
la LOITSS, els Inspectors de Treball han de comunicar la seva presencia a
I'empresari o al seu representant o persona inspeccionada, tret que
considerin que aquesta comunicacid pugui perjudicar I'exit de les seves
funcions.

Si el centre coincidis amb el domicili de la persona fisica afectada, caldra el
seu exprés consentiment o, en defecte d'aixo, I'oportuna autoritzacio
judicial.

- Fer-se acompanyar en les visites d'inspeccié pels treballadors, els seus
representants i pels perits i tecnics de I'empresa.

- Requerir informacidé a I'empresari o al personal de I'empresa.

- Exigir la compareixenca de l'empresari o dels seus representants i
encarregats, dels treballadors i de qualsevol persona afectada, al centre
inspeccionat o en les oficines publiques.

- Examinar la documentacié i els llibres d'empresa necessaris per verificar
el compliment de la legislacid, inclosos els que estan en suport informatic,
declaracions oficials i comptabilitat.

- Prendre o treure mostres, realitzar mesuraments, obtenir fotografies o
videos, sempre que es notifiqui a I'empresari o al seu representant.

- Adoptar mesures cautelars per evitar la destruccid, desaparicid o
alteracio d'aquella documentacio.

En l'execucié de les ordres de servei rebudes, els Sotsinspectors
d'Ocupacidé i Seguretat Social estan autoritzats, aixi mateix, per entrar
lliurement al centre de treball, requerir informacid, exigir la
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compareixenca de |'empresari, examinar la documentacié i adoptar
mesures cautelars, en els termes previstos per als Inspectors.

Valor probatori de les Actes de la Inspeccio de Treball

D'acord amb l'art. 53.2 del TRLISOS i la disposicié addicional quarta de la
Llei 42/1997 (ordenadora de la Inspeccié de Treball i Seguretat Social), els
fets constatats per |'Inspector de Treball i Seguretat Social o Sotsinspector

Ill

d'Ocupacidé i Seguretat Social “que es formalitzin en les actes d'infraccio
observant els requisits legals pertinents, tindran presumpcid de certesa,
sense perjudici de les proves que en defensa dels respectius drets i

interessos puguin aportar els interessats”.

Aixi mateix, gaudeixen d'aquesta presumpcid de certesa els fets relatius a
les actuacions de comprovacié de les condicions materials o tecniques de
seguretat i salut recollides en els informes dels funcionaris técnics (art. 9.2
LPRL).

La denominada presumpcid de certesa de les actes de la Inspeccié de
Treball i Seguretat Social ha estat molt debatuda en la doctrina i la
jurisprudencia. Es tracta d'un dels problemes principals del Dret
Administratiu Sancionador en l'ordre social. | esta relacionat amb
nombroses quiestions, com el principi de culpabilitat o d’autotutela de
I'Administracié, i particularment amb el principi constitucional de
presumpcio d'innocencia, incorporat avui en l'art. 24.2 de la Constitucio, el
qual, s'ha assenyalat, podria resultar vulnerat per aquesta presumpcié de
certesa.

Per aquest motiu, la practica totalitat de les senténcies del Tribunal
Suprem, en materia de procediment per infraccions administratives en
I'ordre social, es refereixen, en un sentit o un altre, a aquesta presumpcio
de certesa de les Actes de la Inspeccid.

Sobre aquesta qiestid s'ha pronunciat el Tribunal Constitucional en Ia
seva Senténcia de 26 d'abril de 1990 per la qual resol el Recurs
d'inconstitucionalitat n? 695/1985. El plantejament i resolucié del tema en
aquesta Sentencia pot resumir-se de la manera seglent:
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a) Es plantejava en el recurs la incompatibilitat de la presumpcié de
certesa amb la presumpcid constitucional d'innocencia (art. 24.2 CE) i dret
de defensa (art.24.1 CE).

Per als recurrents, les actes de la Inspeccid (es tractava aqui de la
Inspeccié Tributaria) no poden tenir un altre valor que el de simple
denuncia.

b) El principi general és que la presumpcié d'innocéncia regeix en la
imposicio de qualsevol sancié administrativa.

Les consequencies de la presumpcio d'innocencia, en general, i respecte a
tota resolucioé sancionadora, son les seglients:

- La sancid ha de basar-se en actes o mitjans probatoris de carrec.
- La carrega de la prova correspon a qui acusa.

- Qualsevol insuficiencia en el resultat de les proves practicades,
lliurement valorat per I|'Organ sancionador, ha de suposar un
pronunciament absolutori.

c) Les actes de la Inspeccid son:
- Un mitja de prova.

- Tenen caracter de documents publics, quan s'autoritzen per funcionaris
publics en I'exercici de les seves funcions i amb les formalitats establertes.

d) L'eficacia probatoria de les actes de la Inspeccid suposa el seglient:
- No dispensen de prova respecte als fets sancionats.

- Admeten l'acreditacidé en contrari. Les actes poden cedir davant altres
proves que condueixin a conclusions diferents.

- El valor probatori de les actes només pot referir-se als fets comprovats
directament pel funcionari, quedant-ne exclosos les qualificacions
juridiques, els judicis de valor o les opinions.

- Les actes sén un primer mitja probatori sobre els fets, el valor dels quals
ha de mesurar-se a la llum del principi de lliure valoracioé de la prova.
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- Les actes no sdn una simple denuncia sind que poden valorar-se en via
judicial com a prova, sense necessitat de practicar, en aquesta via,
I'activitat probatoria de carrec que s'ha practicat en I'expedient
administratiu. Pero no gaudeixen de major rellevancia que els altres
mitjans de prova admesos en dret, per la qual cosa no han de prevaldre
enfront d'altres proves que condueixin a conclusions diferents. Ni poden
impedir que el jutge del contencids formi la seva conviccio sobre la base
d'una valoracié de les proves practicades.

La qual cosa, porta el Tribunal Constitucional a la conclusié que I'aplicacié
de les normes que atorguen la presumpcié de certesa no és contraria al
dret fonamental a la presumpcié d'innocéencia.

Aukxili i col-laboracié amb la Inspeccid de Treball i Seguretat Social

La LOITSS regula els deures de col-laboracid amb la Inspeccié de Treball
dels funcionaris de:

- Les Administracions Publiques.
- L'Administracié Tributaria.

- Les entitats gestores i col-laboradores i els serveis comuns de la
Seguretat Social.

- Les Forces i Cossos de Seguretat.
- Els Jutjats i Tribunals.

- Els empresaris, els treballadors i els seus representants, aixi com els
altres subjectes responsables del compliment de les normes de |'ordre
social.

- Tota persona natural o juridica que disposi de dades, antecedents o
informacié amb transcendencia per a la investigacid. Tal obligacié s’estén
a les entitats financeres col-laboradores en la recaptacié de la Seguretat
Social, sense que puguin emparar-se en el secret bancari.

Aguest deure dels professionals de facilitar informacié a la Inspeccié no
s'estén a les dades confidencials a qué hagin accedit en ocasié dels seus
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serveis d'assessorament, defensa o prestacions sanitaries, excepte quan
intervingui la conformitat prévia i expressa dels interessats.
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