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Introduccio

El compliment de la legislaci6 laboral ha estat objecte de preocupacio per part
del legislador des dels seus origens. L'existéncia d'un organ de I'Administracio
com és la Inspeccié de Treball i de Seguretat Social per a la fiscalitzaci6 de
la correcta aplicaci6 normativa en constitueix una bona mostra. Pero resulta-
va necessaria una norma que compendiés aquesta capacitat sancionadora de
I'Administracié Laboral per tal d'aconseguir una major operativitat tant en la
funci6 tutelar com en la seguretat juridica dels administrats. Amb aquest ob-
jectiu neix l'actual Llei d'Infraccions i Sancions de 1'Ordre Social (i la seva
antecessora del 1988), vigent des de l'any 2000 i amb una capacitat demos-
trada d'haver sabut ordenar i sistematitzar la totalitat d'infraccions i sancions
existents dins I'ambit de les relacions laborals.

La norma es troba condicionada, almenys, per tres elements juridics:

1) El primer, l'existéncia d'una normativa general sobre imposici6 de sancions
dins I'ambit administratiu regida, basicament, per la Llei de Regim Juridic de
les Administracions Pabliques i Procediment Administratiu Comu (encara vi-
gent, tot i que l'octubre del 2016 sera substituida per la Llei del Procediment
Administratiu Comu de les Administracions Pabliques -Llei 39/2015, 1 oct.,
BOE, 2-1i per la Llei de Régim Juridic del Sector Public -Llei 40/2015, 1 oct.,
BOE, 2-, repartint-se el contingut de l'anterior).

2) El segon, la preexisténcia d'una serie de principis que es poden aplicar dins

I'ambit administratiu i penal que s'imposen en 1'ordre social.

3) El tercer, el desenvolupament reglamentari que s'ha procedit a efectuar dins
I'ambit laboral i que completa la regulaci6 legal establerta.

Amb tot, a diferéncia del que va passar no fa molt de temps, la Llei
d'Infraccions i Sancions de 1'Ordre Social recull tots els elements que con-
figuren tant les infraccions com les sancions i, a més de definir cadascuna
d'aquestes institucions, regula la possible concurréncia amb altres ambits (es-
pecialment, el penal), els subjectes infractors i el cataleg de responsabilitats
aplicables a cada un d'ells, la reincidéncia en la conducta infractora, la pres-
cripci6 d'infraccions i sancions i, sobretot i abans que res, la tipificaci6 tant de
les infraccions com de les sancions previstes.
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Objectius

Aquests materials pretenen facilitar a I'alumnat el coneixement necessari so-
bre la potestat sancionadora de 1'Administracié Laboral a través de 1'analisi
dels principis que regeixen l'ambit de les Administracions Pabliques sobre les

infraccions i sancions i dels principis que guien la seva actuacio.

Amb aquesta finalitat s'analitzen, amb caracter general, la potestat sanciona-
dora de les Administracions Pabliques i el ius puniendi de 1'Estat, els poders in-
fraestatals i supraestatals que participen en aquesta potestat i la funcié preven-
tiva i punitiva de la sancié. Dins 1'ambit laboral, el text que s'exposa a continu-
acio recull un estudi sobre els origens del dret sancionador laboral i una pre-
sentacio de la Llei d'Infraccions i Sancions de 1'Ordre Social que sera el centre
d'atencio principal de tots els blocs que componen aquests materials docents.
Per aix0 s'analitzen les disposicions més generals referides als elements que
configuren la infraccié administrativa en 1'ordre social, el cataleg de subjectes
responsables, els tipus de responsabilitat, el concepte sancio, les seves classes i
graduacio, la possible reincidéncia en la comissié d'infraccions administratives
o la prescripci6 tant de la infraccié6 com de la sanci6. Finalment, aquest bloc
conclou amb una analisi exhaustiva dels principis de la potestat sancionadora
de les Administracions Pabliques, amb especial incidéncia en aquells que més
influeixen en l'ordre social. Aixi, s'estudia el principi de legalitat o reserva de
llei i l'espai juridic del desplegament reglamentari en aquesta materia, el prin-
cipi de tipicitat o l'exigéncia d'una lex certa, el principi d'irretroactivitat de les
disposicions no favorables i la retroactivitat de les favorables, el principi de
culpabilitat i la seva particular aplicacio en la responsabilitat de les persones
juridiques —caracteritzaci6 juridica de moltes empreses—, el non bis in idem o
la limitaci6 a la concurréncia sancionadora per la convergeéncia que pot existir
entre la potestat penal i la potestat administrativa o, en fi, el principi de pro-
porcionalitat o 1'adequaci6 a la imposicié de les sancions.

Amb aixo0 es pretén aconseguir en 1'alumnat:
1. Un coneixement basic en la proteccié dels drets laborals i de Seguretat
Social a través d'una analisi exhaustiva de les infraccions que es poden

cometre en aquest ambit i de les sancions que s'imposen en aquest cas.

2. Un coneixement del llenguatge técnic-juridic propi de la potestat sancio-

nadora administrativa.

3. Un coneixement exhaustiu dels aspectes generals de 'actuaci6é sanciona-

dora de les Administracions Pabliques.
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4. Un coneixement exhaustiu dels aspectes generals de l'actuacié sanciona-
dora de I'Administracié Laboral.

5. Un coneixement individualitzat dels principis aplicatius del dret sancio-
nador.

6. Una analisi aplicada dels principis generals del dret sancionador a
I'actuaci6 sancionadora de I'Administracié Laboral.

7. L'ocupaci6 d'una bibliografia basica i especialitzada en la matéria.
8. El desenvolupament d'una capacitat analitica, de relaci6, de sintesi i

d'expressi6 a través d'activitats, un cas practic i un test d'autoavaluacio so-
bre aquest bloc.
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Aspectes generals del dret administratiu sancionador

1. El1 dret administratiu sancionador: l'activitat
punitiva de les Administracions Pabliques

1.1. La potestat sancionadora de les Administracions Publiques:

infraccions administratives i ius puniendi

1. L'art. 25.1 de la CE garanteix la potestat sancionadora de 1'Administraci6

en afirmar que

“ninga no pot ser condemnat o sancionat per accions o omissions que en el moment de
produir-se no constitueixin delicte, falta o infraccié administrativa, segons la legislaci6
vigent en aquell moment”.

Qualsevol conducta antijuridica que constitueixi una infraccié administrativa
podra ser sancionada per I'Administracié amb el limit que recull l'art. 25.3 CE,
ja que

“l'Administracié Civil no podra imposar sancions que, directament o subsidiariament,
impliquin privaci6 de llibertat”.

Aquesta atribuci6 a les Administracions Pabliques del ius puniendi suposa una
excepcio al principi de separaci6 de poders que fa residir en el poder judicial
la primacia de la sanci6 publica. Amb el text constitucional, I'Administracio
també adquireix potestat sancionadora, estenent a la sanci6 administrativa les
mateixes garanties que regeixen en el procés penal per a les sancions d'aquesta
natura. Es aquest un reconeixement insolit en la historia del constituciona-
lisme espanyol, ja que cap Constitucié espanyola des del 1812 havia recone-
gut abans el poder punitiu de I'Administracié, que consolida la identitat i au-
tonomia de la potestat sancionadora administrativa sense reconduccié al po-
der judicial comu. Potser el creixent intervencionisme estatal, necessitat d'una
major immediatesa i eficacia, impedis defensar un sistema judicialista pur pel
que fa a la potestat de sancionar, permetent la participacié de I'Administracio

en el mateix.

Perd la potestat sancionadora de I'Administracié és tan antiga com aquesta
altima, de fet sempre ha imperat en ella la garantia o vigilancia en el compli-
ment de la norma, un cert exercici de policia. Quan el desprestigi s'apodera
d'aquesta capacitat de tutela, s'opta per reconeixer el monopoli judicial de la
repressio, negant l'autoritat sancionadora de 1'Administracié en benefici del
poder judicial. Amb el temps, es restauraria aquesta dualitat, i avui preval la
concepcié dogmatica i judicial de la qual forma part la potestat sancionadora
de 'Administraci6, juntament amb la potestat penal dels tribunals de justicia,
d'un ius puniendi de 1'Estat que és Gnic, per la qual cosa aquelles no sén més

que simples manifestacions concretes d'aquest Gltim. Es crea aixi un sistema

Lectures recomanades

Parada Vazquez, J. R.
(1982). “Evolucién y consti-
tucionalizacion de las infrac-
ciones administrativas”. Po-
der Judicial (nGm. 4, pag. 20).
Del Rey Guanter, S. (1990).
Potestad sancionadora de la
Administracion y jurisdiccion
penal en el orden social (pag.
45), Madrid: Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social.
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punitiu complet perqué 1'Administracié operi en la seva tasca de vigilancia
amb certa subordinaci6 a la jurisdiccié penal, de la qual extreu els seus prin-
cipis aplicatius.

D'aqui que I'art. 25 CE estableixi els limits a una capacitat que no ha de regir-se
pels elements d'actuacié del poder judicial. Tot i que el problema potser no
és el de l'existéncia de la potestat sancionadora de I'Administracio, ni tan sols
el de la seva justificaci6, sind, com apunta la doctrina administrativista, el de

la seva juridificacio.

“No es tracta de tornar als jutges potestats indegudament detingudes per I'Administracié
sind aconseguir que aquesta ofereixi en el seu exercici les mateixes garanties que els jut-
ges i processos judicials” (Nieto Garcia, A. (2012). Derecho Administrativo Sancionador.
Madrid: Tecnos, pag. 50).

2. Qualsevol norma juridica té com a objectiu el seu compliment perque, en
cas contrari, generara una sancio6. El titol IX de la LRJA —a partir de 'entrada
en vigor de la nova regulaciod, el seu contingut es traslladara, basicament, al
titol preliminar de la Llei de Regim Juridic del Sector Public que regula els
principis basics als que se sotmet 'activitat sancionadora de I'Administracio i
els corresponents drets que aquests principis deriven per als ciutadans. I aixi,
com que l'art. 25 CE considera de manera conjunta els il-licits penals i els
administratius, es tracta que tots dos se subjectin a principis de basica identitat,
“especialment quan el camp d'actuaci6 del dret administratiu ha anat recollint
tipus d'injustos precedents del camp penal no subsistents en ell en nom del
principi de minima intervenci6” (Exposicié de Motius LRJA). Entre aquests
principis destaquen dos:

a) El de legalitat, pel qual el poder legislatiu ha de fixar els limits de l'activitat

sancionadora de I'Administracio.

b) El de tipicitat, en tant que manifestaci6é palmaria de seguretat juridica, a més
d'altres importants com el de presumpci6 d'innocencia, informaci6, defensa,

responsabilitat, proporcionalitat, interdiccié de 'analogia, etc.

De conformitat amb 1'art. 129.1 LRJA, només constitueixen infraccions admi-
nistratives les vulneracions de I'ordenament juridic previstes com a infracci-
ons per una llei. En el compliment de la norma imperativa es troba implicita
la tutela dels interessos generals que, a més de la intervenci6 judicial, reque-
reix que I'Administracié assumeixi la funcié d'imposar l'execucié d'aquestes
normes. D'aquesta manera, també 1'ambit laboral reforga la seva protecci6 per
vies que garanteixen l'eficacia en el compliment de les seves normes, afegint
la potestat sancionadora de I'Administracié a la capacitat sancionadora dels

tribunals de justicia.

Pero, a diferéncia del ius puniendi penal el corpus iuris del qual es troba en el
Codi Penal, la potestat sancionadora de I'Administracié no té una llei general
sobre infraccions i sancions administratives, havent d'atendre a cada regulacio
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especial, en el nostre cas la que conté la LISOS. Unicament el recurs al titol IX
de la LRJA (arts. 127 i 138) i a I'RD 1398/93, 4 ago., BOE, 9 pel qual s'aprova
el reglament del procediment per a l'exercici de la potestat sancionadora (en
endavant, RD 1398/93) podria servir com a referéncia d'una actuacié general
en aquesta materia.

Aquesta subordinaci6 de la potestat sancionadora de 1'Administracié al Dret
Penal ha estat criticada per la doctrina administrativista per considerar que
hauria de derivar 1'actuacié punitiva de I'Administracié més del Dret Public
estatal que del Dret Penal. Aquest Gltim constitueix un dret garantista exclu-
sivament basat en el respecte als drets de l'inculpat, mentre que el Dret Public
estatal, sense menysprear les garanties individuals, passa a primer pla la pro-
tecci6 i el foment dels interessos generals i col-lectius. Per aquest motiu, des
de fa temps, s'esta demandant una Llei General d'Infraccions i Sancions Ad-
ministratives a I'estil de les que regeixen en paisos com Alemanya o Italia. En
contrast, s'opta per modificar el Codi Penal amb freqiiéncia o per regular de
forma sectorial els aspectes sancionadors de I'Administracio. I en aquesta linia
cal emmarcar i entendre la LISOS com a norma general sobre infraccions i san-

cions destinada a regular la potestat sancionadora de I'Administracié Laboral.

3. Les infraccions administratives, igual que les penals, han de ser tipiques,

antijuridiques, culpables i punibles.
e Conducta tipica és aquella prevista i descrita com a tal a la norma.

e La antijuridicitat es presumeix de la conducta contraria a Dret que trans-
gredeix i lesiona un bé o un interes juridicament protegit.

e Per la seva banda, la culpabilitat implica que pugui atribuir-se a I'autor a
titol de dol o culpa.

¢ [, finalment, la punibilitat suposa la possibilitat d'imposar un castig com
a resultat de la conducta antijuridica.

I tot aixo es tradueix en el fet que:

a) Ninga no pot ser sancionat sense demostrar la seva culpabilitat en la comis-
si6 dels fets (presumpci6 d'innocencia, art. 24 CE).

b) La sanci6 ha de ser imposada per l'autoritat competent, sent nul-la en cas

contrari.

¢) Per a la seva imposicié ha de seguir el procediment previament establert,

sense l'incompliment de cap tramit.
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En tot cas, la responsabilitat punitiva recau sobre qui comet la infraccio6.
L'infractor és l'autor de la infracci6, directament o indirectament, per acci6
0 omissié. D'aqui que només puguin “ser sancionades per fets constitutius
d'infracci6 administrativa les persones fisiques i juridiques que resultin res-
ponsables dels mateixos tot i que sigui a titol de simple inobservanca” (art.
130.1 LRJA). Convé advertir, talment, que també existeix la responsabilitat so-
lidaria o subsidiaria en els fets, ex art. 130.3 LRJA. Per aix0 la norma incorpora
la figura del garant la responsabilitat del qual es deriva de la seva participacié
en els fets. I aixi, la seva conducta omisiva el converteix en cooperador, ja que
l'incompliment de 1'obligaci6 legal de prevenir la infraccié deriva en respon-
sabilitat tota vegada que, com a garant, de manera dolosa o culposa, ha omes
I'obligacié d'adoptar les mesures necessaries per evitar la infraccio.

1.2. Potestat sancionadora i poders administratius infraestatals i
supraestatals

1. La distribucio territorial de I'Estat ha de tenir la seva repercussio directa en la
potestat sancionadora d'una administracié6 amb una composicié autonomica.
No obstant aix0, tot i que és cert que la legislaci6é penal és inaccessible per a
les comunitats autonomes, no resulta tan evident que la capacitat sanciona-
dora administrativa impedeixi tal fraccionament. I aixi, la major part dels Es-
tatuts d'Autonomia atribueixen a les seves respectives comunitats una potestat
sancionadora generica donant compliment al que preveu l'art. 127.1 LRJA, en

virtut del qual,

“la potestat sancionadora de les Administracions Pibliques, reconeguda per la Constitu-
cio, s'exercira quan hagi estat expressament atribuida per una norma amb rang de llei”.

Per aquesta rad, el Tribunal Constitucional no ha dubtat a admetre que

“les comunitats autonomes poden adoptar normes administratives sancionadores quan,
tenint competencies sobre la mateéria substantiva de qué es tracti, aquestes disposicions
s'acomodin a les garanties constitucionals disposades en aquest ambit del dret sanciona-
dor (art. 25.1 CE) i no introdueixin divergencies poc raonables i desproporcionades a la
finalitat perseguida respecte del régim juridic aplicable en altres zones del territori” (STC
87/85, FJ 8).

L'anica cosa que cal exigir és que la norma sancionadora autonomica s'atengui
a allo que disposa l'art. 149.1.1 CE, de manera que no podra introduir tipus ni
preveure sancions que difereixin, sense fonament juridic raonable, dels reco-
1lits en la legislaci6 aplicable a tot el territori.

2. En aquest sentit, l'art. 48 LISOS regula la competeéncia de I'Administracio
General de 1'Estat (art. 48.1) pero també assenyala que “l'exercici de la potestat
sancionadora respecte de les infraccions de l'ordre social, quan correspongui
a I'Administraci6é de les comunitats autonomes amb competéncia en materia
d'execuci6 de la legislacié de 1'ordre social, s'exercira pels organs i amb els li-
mits de distribuci6é que determini cada comunitat autdonoma” (art. 48.6). Con-
vé recordar en aquest punt I'analisi sobre la distribucié competencial en relacié
amb la legislaci6 laboral (art. 149.1.7 CE) i la de Seguretat Social (art. 149.1.17
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CE). Dins l'execuci6 de legislaci6 laboral, assumible per les comunitats auto-
nomes, es troba la d'inspeccionar o vigilar la seva aplicaci6 “i, si s'escau, san-
cionar els corresponents incompliments empresarials” (STC 249/88, 20 des.,
FJ 1). D'aqui es dedueix una primera conclusio:

La tipificaci6 de les infraccions laborals i de les seves sancions és com-
peteéncia exclusiva de 1'Estat per tractar-se de la regulaci6 de materia la-
boral, pero l'aspecte executiu o aplicatiu de les normes sancionadores
entra dintre de les competencies de les comunitats autonomes.

“Laregulacio6 d'aquesta materia és legislaci6 laboral, desenvolupament de l'art. 57 ET i, per
tant, competéncia exclusiva de 1'Estat. No correspon en cap cas a la comunitat autonoma
establir la graduacié de les sancions en funcié de les infraccions comeses” (STC 249/88,
FJ 2).

Pel que fa al regim de la Seguretat Social, i com que I'Estat té competéncia
exclusiva, ex art. 149.1.17 CE, sobre la legislacié basica i el réegim economic
de la Seguretat Social, sense perjudici de I'execucié dels seus serveis per les
comunitats autonomes, l'activitat sancionadora d'aquestes Gltimes es trobara
més restringida. I aixi, sobre el réegim economic de la Seguretat Social, les co-
munitats autobnomes no tindran competencies executives i, per tant, sancio-
nadores mentre si les poden tenir pel que fa a la resta de materies referides
a la Seguretat Social si haguessin assumit la gestié corresponent (STC 51/06).

D'aqui que s'admeti la

“potestat sancionadora autonomica per declarar la concreta existéncia d'infraccions i san-
cionar les que no guardin relacié amb el régim economic de la Seguretat Social, aixi com
per a aquells suposits en que la potestat punitiva recau sobre actes instrumentals respecte
al naixement i manteniment de l'obligacié de contribuir, com ara la inscripcid, afiliaci6,
altes i baixes, reservant, per contra, a I'Estat, com a propia de la seva competéncia en ma-
téria de regim economic, la potestat sobre aquelles infraccions que recauen directament
sobre l'activitat econdmica de la Seguretat Social, aix0 és, les que defineixen il-licits que
es troben immediatament referits a la percepci6 dels seus ingressos o a la realitzaci6é de
les despeses corresponents” (STC 195/96, FJ 8).

3. Menci6 especial s'ha de fer en aquest apartat a la capacitat sancionadora
de la Uni6 Europea. Si es fa referéncia al poder punitiu de I'Estat, cal entendre
la potestat administrativa dels qui el componen amb caracter infraestatal (co-
munitats autonomes, ens locals, corporatius, institucionals, etc.) perd potser
és més dificil atorgar-lo a un poder supranacional com el que representa la
Uni6 Europea. Perque, en aquest cas, els destinataris de la seva potestat san-
cionadora seran tan heterogenis com els Estats membres, les institucions co-
munitaries, els particulars nacionals de cada Estat membre, els paisos tercers i
els seus nacionals, etc. No obstant aixo, 'art. 229 (abans, 172) del Tractat de
la Uni6 Europea, en la seva versio consolidada, determina que

“els reglaments adoptats conjuntament pel Parlament Europeu i el Consell i pel Con-
sell en virtut de les disposicions d'aquest Tractat, podran atribuir al Tribunal de Justicia
una competéncia jurisdiccional plena pel que fa a les sancions previstes en aquests re-
glaments”.
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Per aquest motiu, la Unié Europea pot establir sancions en els seus reglaments,

imposar aquestes sancions i procurar la seva revisio jurisdiccional.

Es dubt6s el rebuig a la capacitat normativa de les directives quant a
l'establiment de sancions, ja que l'art. 183 (antic 87) estableix la possibilitat
que aquestes garanteixin “l'observanca de les prohibicions esmentades en els
arts. 85.1 i 86 mitjancant l'establiment de multes i multes coercitives”, la ve-
ritat és que molts aspectes encara queden sense concretar en les normes co-
munitaries. Aixi, cal definir qui té legitimacié normativa —el Consell o la Co-
missioé—, qui pot imposar les sancions concretes: els organs de la Comunitat,
els dels Estats nacionals o tots dos, etc. En tot cas, cal afirmar que la legislacio
comunitaria reconeix cada dia infraccions que originen sancions aplicables
pels organs comunitaris. La produccié de normes de contingut sancionador
esta degudament legitimada pels Tractats, i, des del punt de la legalitat, no
ofereix recel juridic. El problema sorgira tnicament quan s'intentin establir
infraccions o sancions no previstes expressament en una norma i que entrin
en concurrencia amb competencies nacionals. En aquest punt, el Tribunal de

Justicia ha entes que

“la comunitat té, certament, competéncia genérica per establir sancions administratives,
pero Unicament en el marc de la teoria dels poders implicits, és a dir, en la mesura que
estigui justificada la seva utilitat i adequaci6 a l'aplicacié efectiva de la seva normati-
va” (STJCE 29 des. 92, Comissi6 versus Republica Hel-1énica).

Activitat 1

La Sra. Marianela era beneficiaria d'una prestacié per desocupacié. El dia 9 d'abril del
2014 no va a renovar la seva targeta com a demandant d'ocupaci6. Mitjangant resolucié
administrativa de 28 de maig del 2014, i amb la tramitaci6 prévia de l'expedient precep-
tiu, l'entitat gestora (Servei Public d'Ocupaci6 Estatal) decideix suspendre la prestacié per
un mes. La beneficiaria sol-licita la declaracié de nul-litat de ple dret de la resoluci6 ad-
ministrativa per entendre que la competéncia per sancionar la falta lleu consistent en la
no renovacié de la demanda d'ocupacié li correspon a 1'Administracié de la comunitat
autonoma i no a l'entitat gestora. Procedeix la nul-litat?

1.3. Sancié administrativa: funcid preventiva o punitiva

1. En termes generals, la sanci6é suposa tota conseqiiéncia juridica negativa

que sorgeix per l'incompliment d'un deure normatiu.

En concret, la sanci6 administrativa es defineix com “qualsevol mal in-
fringit per I'Administracié a un administrat com a conseqiiéncia d'una
conducta il-legal, a resultes d'un procediment administratiu i amb una

finalitat purament repressora”.

Aquest mal es tradueix en la privacié d'un bé juridic o dret, o en la imposicié

Lectura recomanada

del pagament d'una multa pero mai en la privacié de llibertat, prohibida per
, . . , Suay Rincén, J. (1989). San-
I'art. 25.3 CE i amb traduccio legal a 1'art. 131.1 LRJA. ciones administrativas (pag.
55). Bolonya: Publicaciones

del Real Colegio de Esparia.
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Tot i que poden ser privades, es tracta de conseqiiéncies imposades per una
autoritat publica a través de la jurisdiccié penal o d'un Organ administratiu.
Al conjunt de normes juridicopabliques reguladores de les sancions a imposar
per part dels organs publics, ja d'ofici o a instancia de part, se'l denomina
dret administratiu sancionador. A través d'aquest, es pretén garantir un deure
d'obediéncia a la norma imperativa que adquireix rellevancia juridicoptblica
quan hi ha un interés public susceptible de proteccié6 mitjancant l'autoritat
punitiva de 1'Estat. En definitiva, l'interés general de la comunitat fonamenta
el ius puniendi de 1'Estat.

2. Segons el Tribunal Constitucional, per determinar si una conseqiiéncia ju-
ridica té o no caracter punitiu, caldra atendre, sobretot, a la funcié que té en-
comanada en el sistema juridic. Si té una funci6 repressiva i amb ella es res-
tringeixen drets com a conseqiiencia d'un il-licit, haura de considerar-se que
es tracta d'una pena en sentit material, pero si en lloc de la repressié concorren
altres finalitats justificatives, s'haura de descartar l'existéncia d'una pena per

meés que es tracti d'una conseqiiencia costosa.

“No n'hi ha prou, doncs, amb la pretensi6é de constrényer al compliment d'un deure ju-
ridic (com passa amb les multes coercitives) o d'establir la legalitat conculcada davant de
qui es desenvolupa sense observar les condicions establertes en 1'ordenament juridic per
a l'exercici d'una activitat determinada. Cal que, de manera autonoma o en concurren-
cia amb aquestes pretensions, el perjudici causat respongui a un sentit retributiu” (STC
48/03, FJ 6).

La funci6 repressiva, retributiva o de castig distingeix la sancié administrativa
d'altres resolucions administratives que restringeixen drets individuals amb al-
tres finalitats (estimul, dissuasi6, rescabalament, etc., ex STC 276/001 132/01).

La sanci6 adquireix d'aquesta manera tant una funcié preventiva com puniti-
va. No obstant aix0, la finalitat de la sanci6 no és reparar el dany originat per
l'incompliment a l'objectiu del qual es destina la indemnitzaci6. Tant la san-
ci6 administrativa com la penal persegueixen el mateix efecte d'exemplaritat
irepressié de conductes —que no la indemnitzacié del dany produit-, tot i que
la intervencio penal suposa per al legislador 'ultima ratio punitiva. D'aqui que
la quantia de les sancions administratives no es destini al rescabalament del
perjudici sin6 que es concebi com un ingrés dintre de les arques pabliques.

Amb tot, I'art. 130.2 LRJA disposa que les responsabilitats administratives que
es derivin del procediment sancionador seran compatibles amb l'exigéncia a
l'infractor de la reposicio al seu estat originari de la situacio6 alterada per ell, aixi
com amb la indemnitzaci6 pels danys i perjudicis causats que podran ser de-
terminats per I'0rgan competent. En aquest cas, ha de comunicar a l'infractor
per a la seva satisfaccio en el termini que es determini a l'efecte i, si no es fa

aixi, quedara expedita la via judicial corresponent.

3. Si es considera com a referencia la sanci6 penal, aquesta tltima respon, com
se sap, al principi d'intervencié minim, i esta reservada dnicament a la trans-

gressié de béns juridics essencials. No obstant aix0, la sancié administrativa



© FUOC » PID_00239486 16 Aspectes generals del dret administratiu sancionador

es preveu per satisfer els interessos generals de la comunitat, com la resta de
funcions administratives. Amb tot, aquesta distincié no té una natura onto-
logica quan s'observa que, en algunes materies (succeeix, per exemple, dins
I'ambit de la prevenci6 de riscos laborals), la tipificacié com a delicte o com a
infracci6 administrativa d'un comportament contrari a la legalitat depén més
d'un criteri d'oportunitat legislativa que del contingut material de I'il-licit.

Per la resta, la sancié penal s'imposa per l'autoritat judicial penal a través
d'un procés judicial penal, mentre que la sancié administrativa s'imposa per
l'autoritat administrativa a través d'un procediment administratiu. Pero, en
ambdos casos, els principis aplicatius son identics, tot i que amb alguns mati-
sos en el dret administratiu sancionador. Aixi, la sancid precisa d'uns elements
configuradors, és a dir, d'un subjecte amb potestat per a la seva imposicio,
un contingut punitiu o de castig i un destinatari del mateix. El seu fonament
és constituit per un comportament prohibit per I'ordenament juridic, previa-

ment establert i amb una definici6 precisa.

Pero, al marge de les raons historiques que poguessin justificar aquesta dualitat
entre sanci6 penal i administrativa, la veritat és que el Tribunal Constitucional

ha efectuat una interpretacié més realista en precisar

“la conveniencia de no recarregar en excés les activitats de I'Administracié de Justicia com
a conseqiencia d'il-licits de gravetat menor, la conveniéncia de dotar d'una major eficacia
a l'aparell repressiu en relacié amb aquest tipus d'il-licits i la conveniéncia d'una major
immediaci6 de la autoritat sancionadora respecte dels fets sancionats” (STC 77/83, FJ 2).

Aquesta afirmacid, almenys en l'ordre social, només es compleix en part ja
que, tot i que és cert que 1'ITSS se situa més a prop dels fets infringits i pot
valorar la conveniéncia sobre la imposicié d'una sanci6, no és ella qui resol
sin6 l'autoritat laboral competent, allunyada en principi d'aquella realitat. Té
un avantatge concloent que consisteix en garantir la independéncia de 1'0rgan

sancionador, desvinculat dels fets sancionables.

Activitat 2
Comenta la relaci6 entre aquests dos preceptes constitucionals:

Art. 25. “1. Ninga no pot ser condemnat o sancionat per accions o omissions que en el
moment de produir-se no constitueixin delicte, falta o infraccié6 administrativa, segons
la legislaci6 vigent en aquell moment [...].

3. L'Administracié Civil no podra imposar sancions que, directament o subsidiariament,
impliquin privaci6 de llibertat”.

Art. 17. “1. Tot individu té dret a la llibertat i a la seguretat. Ningti no pot ser privat de
la seva llibertat, sin6 amb 1'observanca del que estableix aquest article i en els casos i en
la forma prevists a la llei”.
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2. Llei d'Infraccions i Sancions de 1'Ordre Social i
antecedents normatius

2.1. Els origens del dret sancionador laboral

1. El dret administratiu sancionador reserva una parcel-la especial a 1'ambit
laboral fins al punt que aquest Gltim té les seves propies normes reguladores,
en particular la LISOS i I'RPSL (diferents a la LRJA i a I'RD 1398/93).

El Dret del Treball i de la Seguretat Social s'entén com un instrument
d'intervencio publica en el mercat de treball i, com a tal, el régim sanci-
onador constitueix una inevitable conseqiiencia d'aquesta intervencio

davant el possible incompliment de les seves normes.

L'art. 58 ET determinara que els treballadors puguin ser sancionats per la di-
recci6 de les empreses en virtut dels seus incompliments laborals. Tot aixo es
fara segons la graduaci6 de faltes i sancions que s'estableixin en les disposi-
cions legals o en el conveni col-lectiu que sigui aplicable. En tot cas, la valo-
racié de les faltes i les corresponents sancions imposades per la direccié de
I'empresa sempre es pot revisar davant la jurisdiccié competent. Si sén faltes
greus i molt greus, el treballador ha de rebre una comunicaci6 escrita en la
qual constin la data i els fets que motiven la sanci6 corresponent. En tot cas,
no podran imposar-se sancions que consisteixin “en la reducci6 de la durada
de les vacances o0 una altra minoracié dels drets al descans del treballador o
multa d'haver” (art. 58.3 ET).

La intervenci6 de la negociaci6 col-lectiva en aquest punt pot resultar sorpre-
nent per tal com destaca, en termes generals i com es comprovara, la necessi-
tat d'una reserva de llei tant en la tipificaci6é de la falta com de la sanci6. No
obstant aixo, la significacié normativa del Conveni Col-lectiu —aspecte en el
qual no cal incidir aqui per excedeix 1'objecte d'analisi- pot explicar aquesta
remissié, com ho expliquen els seus antecedents normatius, ja que en el passat
més recent les reglamentacions de treball i les ordenances laborals contenien
la graduaci6 de faltes i sancions dins 1'ambit laboral. Actualment, la practica
negociadora en aquest sentit sol ser prolifica, i els convenis col-lectius recullen
un elenc de conductes punibles, determinant l'incompliment laboral en qué
pot incorrer el treballador, amb especial atenci6 a la peculiaritat del sector o
de 'empresa en queé es desenvolupa l'activitat laboral. Les sancions més fre-
quents son l'amonestacio verbal o escrita, la suspensi6é d'ocupacio i sou segons
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la gravetat de la falta (art. 45.1.h ET), les limitacions o prohibicions d'ascens i
trasllats, a més de la sanci6 més greu que conté I'ordenament laboral, que no
és altra que l'acomiadament.

Pero cal introduir un element d'analisi determinant. Tot aix0 s'emmarca dins el
poder disciplinari de I'empresari i pertany més a I'ambit sancionador privat que
al'espai public que es desenvolupa en aquest capitol. Tot i que convé subratllar
que l'art. 58 ET considera incompliment —i, per tant, infracci6é- la vulneraci6
del que preveu el Conveni Col-lectiu, el dret sancionador administratiu laboral
que aqui s'exposa preveu la tutela de drets més publics que privats i excedeix a
aquest ambit particular de poder de 1'ocupador. No abordara aquest estudi, per
tant, el poder disciplinari de I'empresari, sino la potestat sancionadora de les
Administracions Pabliques. Pero I'al-lusi6 a aquest precepte s'estima necessaria
pel que s'exposa a continuacio.

2. El primigeni ET (1980) també contenia un precepte dedicat a la regulacié de
les infraccions laborals (art. 57). El seu desenvolupament seria dut a terme pel
RD 2347/85, 4 des., BOE, 18. Aquest reglament recollia un cataleg de conduc-
tes sancionables juntament amb les sancions corresponents segons la seva gra-
vetat. Perd aquesta norma seria rebutjada per violacié del principi de reserva
de llei i per contravenir les exigencies imposades per I'ET/80. En un breu espai
de temps, la sentencia del Tribunal Suprem (Sala Contenciosa Administrativa,
d'ara endavant, STS/CA) 10 nov. 86, art. 6647 declararia nul aquest reglament,
ja que el va estimar contrari als principis constitucionals de legalitat i tipicitat,
segons l'exigencia ja subratllada per la STC 77/83.

Article 57 de I'ET

“Art. 57. 1. S6n infraccions laborals dels empresaris les accions o omissions contraries a
les disposicions legals en materia de treball. Aquestes infraccions seran conegudes i san-
cionades, mitjancant I'oporta expedient administratiu, per l'autoritat laboral o Consell
de Ministres, en el seu cas.

2. Les sancions es graduaran en atencio a la gravetat de la infracci6, malicia o falsedat de
I'empresari, nombre de treballadors afectats, xifra de negocis de 1'empresa i reincidéncia.

3. Les infraccions se sancionaran amb multa, a proposta de la Inspecci6 de Treball, pels
Delegats Provincials del Ministeri de Treball, fins a cent mil pessetes pel director general
competent per rad de la materia, fins a cinc-centes mil pessetes; pel Ministeri de Treball,
fins a dos milions de pessetes, i pel Consell de Ministres, a proposta del Ministeri de
Treball, fins a quinze milions de pessetes.

4. El Govern, quan concorrin circumstancies d'excepcional gravetat en les infraccions
referides a la seguretat de la feina, pot acordar la suspensié de les activitats laborals per
un temps determinat o, en cas extrem, el tancament del centre de treball corresponent,
sens perjudici, en tot cas, del pagament del salari o de les indemnitzacions que siguin
procedents i de les mesures que es puguin arbitrar per a la seva garantia.”

Amb la finalitat de salvar totes aquestes reticéncies constitucionals, s'aprova
la Llei 8/88, 7 abr., BOE, 15, predecessora de la vigent. Gracies a aques-
ta s'intentaria racionalitzar l'amalgama de normes de diferent rang i grau
d'antiguitat que configuraven fins a aquest moment el dret administratiu san-
cionador de l'ordre social. Per eludir qualsevol tatxa d'inconstitucionalitat, la
llei es va redactar de forma precisa tant en la delimitacio i configuraci6 del ti-
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pus d'infraccié com en la determinaci6 de les conductes punibles. L'estrategia
legislativa consistiria a concentrar en una mateixa norma totes les conductes
reprovables en l'ordre social, integrant en un dnic cos normatiu totes les ne-
cessitats sancionadores dins aquest ambit. D'acord amb la seva exposici6é de
motius, es tractava de “satisfer la necessitat de promulgar una norma amb rang
de llei que desenvolupi les infraccions i sancions administratives en 1'ordre
laboral, establint en ella els tipus i sancions” enunciats en I'ET/80. Amb aixo
es donava compliment als principis de legalitat i tipicitat, instaurant aixi el
principi de proporcionalitat a través de la previsio de criteris de graduacio de
sancions, juntament amb mesures d'adverténcia i recomanacio6 cap als admi-
nistrats. També la concentracié normativa afectaria al procediment sanciona-

dor amb un regim juridic Ginic de la potestat sancionadora dins I'ordre social.

3. Perd aquesta norma tampoc aconseguiria plenament els seus objectius ini-
cials i tornaria a ser objecte d'intervencio per part del Tribunal Constitucional
ala STC 195/96. Amb aquest pronunciament del Tribunal, exigira al legislador
“respecte i clarificacio de 1'ordre de competeéncies en benefici de la seguretat
juridica, imprescindible en materia sancionadora” (FJ 3). El retret manifestat

es basava, entre d'altres, en dues raons fonamentals:

e D'una banda, perqué la practica totalitat de la produccié normativa de
contingut laboral i de Seguretat Social incloia en el seu ambit infraccions i
sancions especifiques, dificultant la tasca d'integracié que havia projectat
la LISOS/88.

e Lasegona, perque el nou Estatut dels Treballadors (RD-Leg. 1/95, 24 mar.,
BOE, 29) optava per incorporar un nou titol IV (arts. 93 a 96) regulador
de les infraccions laborals, relativitzant la intencié sistematitzadora de la
LISOS/88.

Aquests motius condueixen el Tribunal a declarar la inconstitucionalitat
d'alguns dels preceptes de la norma reguladora de les infraccions i sancions
dins l'ordre social, i aquesta va quedar invalidada de facto en els seus objectius
sistematitzadors i recomanant la senténcia al legislador “reelaborar la llei im-
pugnada, si ho estima convenient” (FJ 3). Un consell assumit pel Parlament
que autoritzara el Govern a elaborar un nou text ref6s en materia d'infraccions
i sancions en I'ordre social (DA 1a Llei 55/99, 29 des., BOE, 30).

Per aixo, I'any 2000, l'aprovacio6 de la LISOS, avui en vigor, intentara pal-liar i,
si s'escau anul-lar, tots aquests defectes. Aixi, totes les normes aprovades amb
posterioritat que necessiten modificar el seu quadre d'infraccions i sancions
hauran d'incorporar una reforma de la LISOS per mantenir-la com a inic ambit
regulador de referéncia. Aquesta pretensid, en termes generals, es ve complint

fins al moment, amb algunes excepcions.
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Entre la LISOS/88 i la LISOS vigent s'aprova I'RD 396/96, 1 mar., BOE, 2 abr.,
és a dir, el reglament sobre el procediment per a la imposicié de sancions per
infraccions en I'ordre social i per a I'extensio d'actes de liquidacié de quotes de
Seguretat Social després del mandat exprés del Govern de disposar d'un regla-
ment regulador ex DF 2 LISOS/88. Amb aquesta norma s'aconseguia adequar
el procediment sancionador social als mandats recollits a la LRJA. Pero durant
aquest periode de temps que transcorre entre I'aprovacié de la LISOS actual i la
seva predecessora LISOS/88 es produeix, de nou, un cert interes per dispersar
normativament el regim d'infraccions i sancions de 1'ordre social, aprovant-se
normes que contenen aquesta regulaci6 i que es diversifiquen segons les ma-
teries tractades (prevencio de riscos laborals, atur, empreses de treball tempo-
ral, etc.). Es tornava aixi a cometre els mateixos errors que en etapes passades,
acusant aquesta regulacio la falta d’homogeneitat tan injuriada pel dret social
sancionador administratiu. El reglament esmentat no ho va evitar i a aquest
es destinaria la voluntat del legislador amb 1'aprovaci6 de la nova -vigent—
LISOS i d'un nou Reglament general sobre procediments per a la imposici6é de
sancions per infraccions de l'ordre social i per als expedients liquidadors de
quotes de la Seguretat Social per RD 928/1998, 14 de maig, BOE, 3 de juny.

Activitat 3
Compara l'art. 57 de I'Estatut dels Treballadors del 1980 amb l'art. 58 de I'Estatut vigent:

Art. 57 ET/80: “S6n infraccions laborals dels empresaris les accions o omissions contraries
a les disposicions legals en materia de treball. Aquestes infraccions seran conegudes i
sancionades mitjanc¢ant I'oporta expedient administratiu, per 1'autoritat laboral o Consell
de Ministres, en el seu cas”.

Art. 58 ET: “Els treballadors poden ser sancionats per la direccié de les empreses en virtut
d'incompliments laborals, d'acord amb la graduaci6 de faltes i sancions que estableixin
les disposicions legals o el conveni col-lectiu que sigui aplicable”.

2.2. La Llei d'Infraccions i Sancions de 1'0Ordre Social: un
assoliment sistematitzador de les infraccions i sancions dins

1I'ambit laboral

1. El nou text aprovat I'any 2000 incorpora infraccions que no es trobaven
tipificades en l'anterior LISOS/88 i intensifica la seguretat juridica en la seva
aplicaci6 agrupant en una tnica norma el cataleg de totes les infraccions en
l'ordre social, les seves sancions, el procediment sancionador, els criteris de
graduacio, la distribucié de competéncies i els principis aplicables.

Amb aquesta finalitat, la LISOS s'estructura en vuit capitols diferents, dividits,
a la vegada, en seccions i subseccions, i finalitza amb tres disposicions addici-
onals, una de derogatoria i una altra final. En el capitol primer es recullen les
disposicions generals, conceptuant la infracci6 en 'ordre social, els subjectes
responsables, la concurréncia amb l'ordre penal i les regles sobre prescripcio
aplicables (arts. 1 a 4). Del capitol segon al cinqué es tipifiquen les diferents
infraccions en funci6 de la norma transgredida. Aixi, el capitol segon recull
les infraccions laborals [relacions laborals, prevencio6 de riscos, ocupaci6, ETT
i empreses usuaries, empreses d'insercio (arts. 5 a 19 bis)]. Per la seva banda,
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el capitol tercer es destina a la regulaci6 de les infraccions de Seguretat Social
(empresaris, treballadors, beneficis, MATEPS, col-laboraci6 en la gestio, etc.,
en els arts. 20-32). En el capitol quart es recullen les infraccions en materia
de moviments migratoris i treball d'estrangers (arts. 33 a 37). El capitol cin-
que tipifica les infraccions que es cometen a les societats cooperatives (art.
38). Per la seva banda, el capitol sise es deté en les responsabilitats i sancions,
contenint les normes generals sobre sancions a empresaris i una série de nor-
mes especifiques en diferents ambits (arts. 39-47). Aixi mateix, el capitol sete
assenyala una serie de disposicions comunes a la determinacié de competen-
cies, l'actuaci6 d'advertencia i recomanacié de I'ITSS o la previsi6 d'una mo-
dalitat d'infraccié per obstrucci6 de la tasca inspectora (arts. 48 a 50). Final-
ment, el capitol vuite regula el procediment sancionador (arts. 51 a 54). Tres
disposicions addicionals (sobre actualitzaci6 de I'import de les sancions, ITSS i
la competencia sancionadora en materia de desocupacio), una de derogatoria
(derogant, integrament i entre d'altres, la LISOS/88) i una final (per reconeixer
la competencia legislativa exclusiva de I'Estat en dictar la norma) completen
aquest quadre normatiu.

2. La LISOS disposa d'un reglament de desenvolupament, I'RPSL, dictat com a
reglament amb anterioritat a la llei (RD 928/1998, 14 maig, BOE, 3 juny), enca-
ra vigent. Aquest reglament s'aprova per complir el que prescriu la STC 124/89
i 195/96, tenint en compte l'experiéncia obtinguda en l'aplicaci6 practica de
la normativa anterior. El procediment administratiu sancionador o liquidador
es regula, en funcié de la seva especialitat, amb particular atencié als princi-
pis de celeritat i eficacia administratives, extremant la garantia de seguretat
juridica que requereix la ciutadania. Per fer-ho, el legislador “prescindeix de
térmules procedimentals que l'experiéncia ha demostrat com a pertorbadores
en la realitat practica” (Exposicié de Motius del RPSL).

El Reglament, centrat en la regulaci6 del procediment i dels expedients liqui-
dadors de quotes de la Seguretat Social, conté un primer capitol dedicat a es-
tablir una série de disposicions generals, un segon capitol regulador de les
activitats previes al procediment sancionador (inici de l'activitat inspectora
i conseqiiencies de l'activitat inspectora previa al procediment sancionador),
un capitol tercer que recull el procediment sancionador (disposicions prelimi-
nars i tramitacio i resoluci6 del procediment), un capitol quart sobre recursos,
execucio de resolucions i recaptacid, un capitol cinqueé on es reconeixen unes
normes especifiques, un sise¢ en el que es desenvolupen els expedients de li-
quidacio, i els dos altims capitols, sete i vuite, es destinen a la regulacio del
procediment per a la imposicio de sancions per infraccions dels sol:licitants o
beneficiaris de prestacions del sistema de la Seguretat Social i de treballadors
autonoms sol-licitants o beneficiaris de la prestacié per cessament d'activitat,
el sete, i al procediment sancionador derivat de l'actuaci6 previa de funciona-
ris tecnics habilitats per les comunitats autonomes amb competéncies en exe-

cucio6 de la legislaci6 laboral, el vuite.
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L'aprovaci6 de la LISOS permetra fer prevaldre les seves disposicions legals
sobre aquestes altres reglamentaries, romanent aquestes altimes en vigor en
aquells aspectes no contraris a la regulacio legal.
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3. Les infraccions i les sancions administratives en
1'ordre social

3.1. Definicio de la infraccio administrativa en 1'ordre social:
elements configuradors

1. Constitueixen infraccions administratives en 1'ordre social, ex art. 1 LISOS,
les accions o omissions dels diferents subjectes responsables tipificats i sanci-
onats a la LISOS i en les lleis de l'ordre social. Les infraccions no poden ser
objecte de sanci6 sense previa instrucci6 de l'oport expedient, de conformi-
tat amb el procediment administratiu especial en aquesta materia, a proposta
de 1TSS, sense perjudici de les responsabilitats d'un altre ordre que puguin

concorrer.

Aquesta redacci6é permet deduir una serie de consideracions previes:

e La primera, que la infraccié es basa en una accié o omissio tipificada en

una norma legal i no de rang inferior.

e En segon lloc, que tant els subjectes responsables com la tipificacié de
la infracci6 i la concrecié de la sancié hauran d'haver estat préviament
establerts per la llei per tal de complir amb la seguretat juridica consagrada
al'art. 9.3 CE.

e En tercer terme, cal la instruccié d'un procediment préviament establert
sense que sigui possible sancionar sense conformar l'expedient oporta.

e [, quart, es considera imprescindible 1'actuaci6 de I'ITSS, ja que de la seva
proposta es derivaran les responsabilitats oportunes.

En compliment del principi de tipicitat, la LISOS recull la regulaci6é tant de
les infraccions com de les seves corresponents sancions en l'ordre social a tra-
vés de la concrecio de les conductes que originen tant la infraccié com la san-
cié. Per aix0, en reconeixer l'art. 1.1 LISOS que constitueixen infraccions ad-
ministratives les accions o omissions tipificades i sancionades en aquesta llei,
es converteix en una norma de remissio, una remissié feta en el seu propi

contingut i no en el d'una altra llei o lleis diferents.

2. Les infraccions laborals —un tipus concret dintre les infraccions adminis-
tratives de l'ordre social- sén aquelles accions o omissions dels empresaris con-
traries a les normes legals, reglamentaries i clausules normatives dels convenis
col-lectius en materia de relacions laborals, tant individuals com col-lectives,

de col-locaci6, ocupacid, formacio6 professional, ocupacions, de treball tempo-



© FUOC » PID_00239486 24 Aspectes generals del dret administratiu sancionador

ral i d'inserci6 sociolaboral, tipificades i sancionades de conformitat amb la
LISOS. Aixi mateix, es consideren com a tals totes aquelles accions o omissi-
ons dels subjectes responsables inclosos en les materies regulades per aquesta
norma (art. 5.1. LISOS).

Sense perjudici d'altres consideracions, convé destacar que es considera infrac-
ci6 administrativa i, per tant, es necessita la imposicié de sancions quan es
transgredeixen normes d'origen convencional i no només de natura legal o
reglamentaria. Aixo vol dir que les obligacions sorgides de l'acord interprivats
formalitzat en el Conveni Col-lectiu, a més d'altres conseqiieéncies apuntades
amb anterioritat en relaci6 amb el poder disciplinari de I'ocupador, poden de-
rivar en sancions publiques. Aquesta possibilitat no s'ha de confondre amb la
que s'incloia a la LISOS/88 de regulaci6 d'infraccions i sancions de I'ordre so-
cial mitjancant normes convencionals. Aix0 altim, a diferéncia de l'anterior,
va derivar en un retret constitucional, ja que trencava obertament el principi
de legalitat, amb independencia del contingut de la mateixa. Un espai estric-
tament pablic com és la potestat sancionadora de 1'Administracié quedava a
'arbitri de subjectes privats negociadors del Conveni Col-lectiu, alterant aixi
el regim de protecci6 d'interessos generals de la comunitat que regeix la mate-
ria sancionadora. Per tant, es tracta de dos espais diferents, com es va exposat,
i només allo que es contempli a la LISOS com a infraccié laboral podra ser

objecte de sancié administrativa.

A més de les anteriors, la LISOS concreta quines son les infraccions laborals
en materia de prevencio de riscos laborals (art. 5.2 LISOS). Es tracta d'aquelles
accions o omissions dels diferents subjectes responsables que incompleixin les
normes legals, reglamentaries i clausules normatives dels convenis col-lectius
en materia de seguretat i salut en el treball subjectes a responsabilitat segons
aquesta llei.

Per la seva banda, sén infraccions laborals en materia de drets d'implicaci6é
dels treballadors a les societats europees les accions o omissions dels diferents
subjectes responsables contraries a la llei sobre implicaci6é dels treballadors a
les societats anonimes i cooperatives europees o a les seves normes reglamen-
taries de desenvolupament, a les disposicions d'altres Estats membres amb efi-
cacia a Espanya, als acords celebrats segons la llei o les disposicions citades, i a
les clausules normatives dels convenis col-lectius que complementen els drets
reconeguts en elles, tipificades i sancionades de conformitat amb aquesta llei
(art. 5.3 LISOS).

3. Les infraccions es qualifiquen com lleus, greus i molt greus en atencio a la
natura del deure infringit i I'entitat del dret afectat, ex art. 1.3 LISOS. Aquesta
classificacié en graus suposa el compliment del principi de proporcionalitat
que ha de regir en el dret administratiu sancionador i que es basa tant en la
gravetat de 1'accié o omissié com a factors més especifics de la conducta (dret
afectat, deure i obligaci6 del subjecte, resultat, etc.). Aixi, la infracci6 lleu atén

I'escassa entitat del deure incomplert o que el resultat de la infraccié no ha
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produit un perjudici onerds; la infraccié greu suposa una entitat suficient per
generar la sancio; i la infraccié molt greu respon a la gravetat del dret violat
o del resultat produit.

Nomeés a titol d'exemple —ja que el seu desenvolupament correspon a altres
blocs d'aquests materials—, dintre de les infraccions en materia de relacions la-
borals individuals i col-lectives es considera infracci6 lleu no lliurar puntual-
ment al treballador el rebut de salaris o no utilitzar el model de rebut de salaris
aplicable, oficial o pactat (art. 6.2. LISOS). Pero sera una infracci6 greu no con-
signar en el rebut de salaris les quantitats realment abonades al treballador (art.
7.3 LISOS). I sera una infracci6 molt greu l'impagament i els retards reiterats
en el pagament del salari degut (art. 8.1. LISOS). Si el recorregut es fes entre les
infraccions en materia de prevencio de riscos laborals ens trobariem que cons-
titueix infracci6 lleu la manca de neteja del centre de treball si d'ella no se'n
deriva risc per a la integritat fisica o la salut dels treballadors (art. 11.1 LISOS).
Sera infracci6 greu l'incompliment de I'obligacié d'efectuar la planificaci6 de
l'activitat preventiva que derivi com a necessaria de l'avaluaci6 de riscos o no
realitzar el seu seguiment, amb l'abast i contingut establerts en la normativa
especifica de prevencio de riscos laborals (art. 12.6 LISOS). Finalment, es con-
sidera infracci6 molt greu no paralitzar ni suspendre de forma immediata, a
requeriment de I'ITSS, els treballs que es realitzin sense observar la normativa
sobre prevenci6 de riscos laborals i que, segons el parer de I'ITSS, impliquin
I'existéncia d'un risc greu i imminent per a la seguretat i salut dels treballadors
o reprendre els treballs sense haver solucionat préviament les causes que van
motivar-ne la paralitzacié (art. 13.3 LISOS).

4. Aixi mateix, existeixen infraccions especifiques per obstruccié a la tasca
inspectora. En efecte, I'I'TSS, de conformitat amb el que preveuen els arts.17.2
del Conveni 81 OIT i 22.2 del Conveni 129 OIT, podra advertir i aconsellar
en lloc d'iniciar un procediment sancionador, quan les circumstancies del cas
ho aconsellin i sempre que no se'n derivin danys ni perjudicis directes als
treballadors.

Pero si s'obstrueix la seva tasca, es podra incorrer en una serie d'infraccions
especifiques, tipificades per l'art. 50 LISOS. Es qualifiquen com a lleus, greus i
molt greus les infraccions per obstruccio a la tasca inspectora. Aquesta qualifi-
caci6 dependra de la natura del deure infringit i de I'entitat i conseqiiéncies de
'acci6 o omissié que obstrueixi 1'actuacio de I'ITSS. Aixi, per exemple, les ac-
cions que pertorbin, retardin o impedeixin I'exercici de les funcions que, amb
vista a la vigilancia del compliment de les disposicions legals, reglamentaries
i convenis col-lectius té encomanades 1'ITSS, seran constitutives d'obstruccio
a la tasca inspectora que es qualifiquen de greus. Es convertira en molt greu
aquella acci6 o omissi6 de l'empresari, els seus representants o persones del seu
ambit organitzatiu que tinguin per objecte impedir 1'entrada o permanéncia
en el centre de treball de I'ITSS, aixi com la negativa a identificar-se o a iden-
tificar o donar ra6 de la seva preseéncia sobre els individus que estiguin en el

centre fent qualsevol activitat. Per contra, son infraccié lleu les que impliquin
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un retard en el compliment de les obligacions d'informacié, comunicacié o
compareixenca, per exemple. En tot cas, si ho considerés necessari, I'ITSS pot
demanar a 'autoritat competent o als seus agents l'auxili oportt per al desen-
volupament normal de les seves funcions.

5. Especial consideracié mereixen finalment les infraccions en matéria de
Seguretat Social a la regulaci6 de la qual es destina el capitol III de la LISOS
(arts. 20-32 LISOS).

Es consideren infraccions en materia de Seguretat Social les accions i
omissions dels diferents subjectes responsables als que es refereix l'art.
2.2. LISOS -i l'analisi s'aborda en el segiient epigraf- sempre que siguin
contraries a les disposicions legals i reglamentaries que regulen el siste-
ma de la Seguretat Social, tipificades i sancionades per aquesta llei.

A l'efecte de la LISOS, s'assimilen infraccions i sancions en mateéria de Segure-
tat Social les produides respecte d'altres cotitzacions que recapti el sistema de
Seguretat Social (art. 20.2 LISOS).

L'art. 43.1 LISOS disposa que les sancions s'apliquin als subjectes infractors
sense perjudici de les corresponents responsabilitats exigibles per aplicaci6 de
la LGSS. Aixi, quan 'empresari no compleix les seves obligacions de Seguretat
Social, assumeix la responsabilitat directa d'abonar les prestacions. Pero, a més
d'aquesta sanci6é que reverteix en l'empresa infractora, haura d'assumir totes

les que es derivin de les conductes tipificades a la LISOS.

Aqui les infraccions poden ser comeses per empresaris, entitats de formacio,
entitats que assumeixin l'organitzacié de les accions de formacié professional
per a l'ocupacié programada per les empreses o treballadors per compte propi i
assimilats (arts. 21 a 23), per treballadors o assimilats, beneficiaris i sol-licitants
de prestacions (arts. 24 a 26), per les mutues col-laboradores de la Seguretat
Social (art. 27 a 29) i per les empreses que col-laboren voluntariament en la
gestié (art. 30). A diferéncia d'altres ambits en que tnicament es considera
infractor a l'ocupador (relacions laborals o prevencié de riscos laborals) o bé
on la preséncia dels treballadors com a infractors és excepcional (ocupacio),
en aquest cas, el treballador —en tant que integrant de la relacié juridica de
la Seguretat Social- i el beneficiari de les prestacions del sistema adquireixen
una atencio especial, tipificant les seves infraccions i graduant-les en lleus (per
exemple, no facilitar a I'entitat corresponent o a I'empresa les dades necessari-
es per a la seva afiliaci6, ex art. 24.1 LISOS), greu (efectuar treballs per compte
propi o d'altri durant la percepci6 de prestacions quan hi hagi incompatibili-
tat legal o reglamentariament establerta, ex art. 25.1 LISOS) o molt greu (actu-
ar fraudulentament amb la finalitat d'obtenir prestacions indegudes o superi-
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ors a les que corresponguin o perllongar indegudament el gaudi mitjancant
I'aportaci6 de dades o documents falsos, de conformitat amb el que disposa
l'art. 26.1 LISOS).

Algunes d'aquestes conductes poden derivar en responsabilitats penals si es
troben dintre dels delictes tipificats als arts. 307, 307 bis i 307 ter del Codi
Penal, previstos al Titol XIV d'aquest Codi en relacié amb els delictes contra
la Hisenda Publica i contra la Seguretat Social. Expressio, tant la regulacié ad-
ministrativa com la penal, de 1'especial tutela que el legislador proporciona a
un sistema com la Seguretat Social, bé juridic de natura publica.

Activitat 4
Qualifica com a lleu, greu i molt greu les seglients infraccions aplicant la LISOS:
a) La utilitzaci6 en frau de la llei dels contractes de durada determinada.

b) La negativa empresarial a informar el treballador per escrit sobre els elements essencials
del seu contracte.

c) El rebuig a contractar un auxiliar de vol per declarar-se homosexual.

3.2. Subjectes responsables: 1'empresari i altres possibles

subjectes infractors en 1'ordre social

1. Amb caracter general, l'art. 130 LRJA disposa que només puguin ser sanci-
onades per fets constitutius d'infraccié administrativa les persones fisiques “i
juridiques” que resultin responsables dels mateixos i tot a titol de simple in-
observanca. En aquesta mateixa linia, l'art. 2 LISOS disposa que seran subjectes
responsables de la infracci6 les persones fisiques o juridiques i les comunitats
de béns que incorrin en les accions o omissions tipificades com a infracci6 a la
LISOS. Amb major precisid, I'art. 3.1 RPSL assenyala com a subjectes respon-
sables aquells que poden resultar imputats segons el que estableix la LISOS,
a la Llei ordenadora del sistema d'Inspeccié de Treball i Seguretat Social i en
altres lleis de l'ordre social.

Autor i responsable se solen utilitzar com a sinonims en aquesta actuacio.
L'autor és qui comet 1'accié i omissié en qué consisteix la infraccio i el respon-
sable és qui suporta la sanci6. No existeix en aquest precepte una diferenciacio
entre l'autor i el responsable, de manera que els que incorren en 1'il-licit admi-
nistratiu son els seus responsables en tant que subjectes que han de complir
la sanci6 imposada. De fet, cal imputar una infraccié a diversos subjectes si
intervenen en l'il-licit administratiu, per resultar coautors en la seva comissio
per acci6é o omissio, o per existir una relaci6 associativa que estén la seva obli-
gacio legal pel que fa a l'incompliment que genera la infraccié. Es tracta d'una
infracci6 amb diversos particips en la seva comissio, el que hauria d'originar
una sancio per a cada infractor. No obstant aix0, en ocasions, el legislador im-
posa una responsabilitat solidaria, obligant a I'Administraci6é a incoar un ex-
pedient amb tots els infractors pero a imposar el pagament de la sancié només

a un d'ells, la qual cosa no eximeix del principi de culpabilitat, ja que es tracta
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de persones que han participat en la infraccid. Per la seva banda, l'existéncia
de persones coobligades es troba a I'art. 130.3 LRJA quan una disposicio6 legal
obliga conjuntament a diverses persones a respondre totes elles, de forma soli-
daria, de les infraccions comeses i de les sancions imposades. Es una obligacié
imposada a diverses persones conjuntament. A diferéncia d'aquesta responsa-
bilitat solidaria, la responsabilitat subsidiaria implica, com se sap, que tnica-
ment operara en els casos en que qui estigui principalment obligat no sigui
capag de fer front al compliment de la mateixa. Es generen aixi dos patrimonis
sobre els quals actuar en cas d'incompliment.

2. Doncs bé, la LISOS preveu suposits en els que autor i responsable poden
no coincidir, reproduint la regulacié laboral sobre responsabilitat solidaria.
De fet, 'art. 42 LISOS no fa sin6 recordar que les infraccions que disposen
els arts. 42 a 44 ET determinaran la responsabilitat dels empresaris afectats
en els termes establerts per aquests preceptes. Atenent a aquesta regulacio,
I'empresari que contracti o subcontracti amb altres la realitzacié d'obres o ser-
veis corresponents a la propia activitat ha de comprovar que el contractista
es troba al corrent en el pagament de les quotes a la Seguretat Social. Altra-
ment, 'empresari principal ha de respondre solidariament, durant els tres anys
segiients a l'acabament de l'encarrec, de les obligacions contretes en I'ambit
de la Seguretat Social durant el periode de vigéncia de la contracta. Si es trac-
tés d'obligacions de natura salarial respondran solidariament durant l'any se-
glient a la finalitzacié de l'encarrec. De la mateixa manera, si es produis la
cessio il-legal de treballadors a qué es refereix 1'art.43.2 ET, els empresaris, ce-
dent i cessionari, hauran de respondre solidariament de les obligacions con-
tretes amb els treballadors i amb la Seguretat Social, sens perjudici de les al-
tres responsabilitats, incloses les penals, que siguin procedents per aquests ac-
tes. Finalment, el canvi de titularitat d'una empresa, d'un centre de treball o
d'una unitat productiva autdbnoma obligara al nou empresari, ex art. 44.1 ET,
a subrogar en els drets i obligacions laborals i de Seguretat Social de l'anterior.
Per aquest motiu, tant el cedent com el cessionari, hauran de respondre soli-
dariament durant tres anys de les obligacions nascudes amb anterioritat a la
transmissio i que no hagin estat satisfetes. També seran responsables solidaris
d'obligacions nascudes amb posterioritat a la transmissié quan la cessié sigui
declarada delicte, ex art. 311 CP (art. 44.3 ET).

Aixi mateix, les responsabilitats entre empresa de treball temporal i empresa
usuaria en materia salarial es regeixen pel que disposa l'art. 16.3 LEET. En aten-
ci6 a aquest, l'empresa usuaria respondra subsidiariament de les obligacions
salarials i de Seguretat Social contretes amb el treballador durant la vigencia
del contracte de posada a disposicio aixi com de la indemnitzacié economica
derivada de l'extinci6 del contracte de treball. Aquesta responsabilitat sera so-
lidaria si el contracte s'ha realitzat incomplint el que disposa la LEET.

Aquest esquema es trasllada a I'ambit de la prevencié de riscos laborals. Per
aquesta rag, i en referéncia a la contracta, 'empresa principal ha de respondre

solidariament amb els contractistes i subcontractistes als quals es refereix l'art.
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24.3 LPRL del compliment, durant el periode de la contracta, de les obligaci-
ons imposades per aquesta llei en relaci6 amb els treballadors que ocupin els
centres de treball de 'empresa principal, sempre que la infracci6 s'hagi produit
en el centre de treball de l'empresari principal. Per la seva banda, en les rela-
cions de treball mitjancant empreses de treball temporal, i sense perjudici de
les responsabilitats propies d'aquestes, I'empresa usuaria és responsable de les
condicions d'execuci6 del treball pel que fa a tot alld que esta relacionat amb
la protecci6 de la seguretat i la salut dels treballadors, aixi com del recarrec de
prestacions economiques del sistema de Seguretat Social que puguin fixar-se,
en cas d'accident de treball i malaltia professional que tingui lloc en el seu
centre de treball durant el temps de vigéncia del contracte de posada a dispo-
sicié i portin la seva causa de falta de mesures de seguretat i higiene. Els pactes
que tinguin per objecte eludir, en frau de llei, les responsabilitats establertes

seran nuls i no produeixen cap efecte.

3. A més del que s'ha indicat i ja de forma especifica, 1'art. 2 LISOS incorpora
un llistat de fins a catorze apartats en que assenyala una serie de subjectes res-
ponsables tant en 1'ambit laboral, com de Seguretat Social o de prevenci6 de
riscos o en les societats cooperatives, etc. Aixi, i entre d'altres, seran subjectes
responsables els empresaris, treballadors per compte propi o d'altri o assimi-
lats, perceptors i sol-licitants de les prestacions de Seguretat Social, les mutues
col-laboradores amb la Seguretat Social i altres entitats col-laboradores en la
gesti6 de la relaci6 juridica de Seguretat Social o els empresaris, treballadors,
sol-licitants de subvencions publiques i, en general, qualsevol persona fisica o
juridica en relacié amb la normativa de col-locacio, foment de l'ocupaci6 o for-
maci6 professional ocupacional, continua o transportistes, agents consignata-
ris, representants, cooperatives, agencies de col-locacid, empreses d'insercio,
etc.

Pero aquesta relaci6é detallada comenca amb una sorprenent al-lusi6 general i
és que sera subjecte responsable “I'empresari en la relaci6 laboral”, ex art. 2.1
LISOS. Per tant, i almenys en I'ambit de la relacio laboral, el treballador no pot
ser responsable d'una infracci6. Aquesta afirmacié requereix un aclariment.
Quan l'art. 5 LISOS rubrica les infraccions laborals, inclou tant les que ho s6n a
nivell general com les que es tipifiquen en materies concretes (infraccions la-
borals en materia de prevencio de riscos, art. 5.2, o infraccions laborals en ma-
teria de dret d'implicaci6 dels treballadors en les societats europees, art. 5.3).
Doncs bé, només pel que fa a les que no es refereixen a cap materia especifica
pot admetre 1'exclusiva responsabilitat de l'empresari (art. 5.1), duent apare-
llada la resta 'expressio “subjectes responsables” que identificaran els autors

de I'accié o omissié en cada cas concret.

D'aqui que es considerin infraccions laborals, en virtut del que disposa l'art.
5.1 LISOS, les accions o omissions “dels empresaris” contraries a les normes
legals, reglamentaries i clausules normatives dels convenis col-lectius en ma-
teria de relacions laborals, tant individuals com col-lectives, de col-locacio,

ocupaci6, formacié professional ocupacional, de treball temporal i d'insercio
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sociolaboral, tipificades i sancionades per la LISOS. Per tant, les infraccions de
les que unicament poden ser responsables els empresaris de la relaci6 laboral
seran les contingudes en els arts. 6 a 8 LISOS.

Especial dificultat té en aquest punt la condici6é d'ocupadora de les Adminis-
tracions Pabliques ja que, sent subjecte infractor, també seria subjecte sancio-
nador. No obstant aix0, algunes normes contemplen procediments especifics
per al compliment de les conductes infractores de I'Administraci6, com passa
en materia de prevenci6 de riscos laborals (art. 45 LPRL i RD 707/02, 19 jul.,
BOE, 31 pel qual s'aprova el Reglament sobre el procediment administratiu
especial de la Inspecci6é de Treball i Seguretat Social per a la imposicié de me-
sures correctores d'incompliment en mateéria de prevencié de riscos laborals
dins 1'ambit de 1'Administracié General de I'Estat). Per aixo, l'art. 42.4 LISOS
indica que la correcci6é de les infraccions en materia de prevencié de riscos
en l'ambit de les Administracions Pabliques s'ha de subjectar al procediment i
normes de desenvolupament propis de la LPRL. Per la seva banda, l'art 3.4 de
I'RPSL exclou del seu ambit d'aplicaci6 la correccio de les infraccions comeses
en materia de prevencio de riscos laborals dins I'ambit de les Administracions

Pabliques que es regira pel que disposa la LPRL.

Doncs bé, la LPRL, en la part no derogada per la LISOS, determina en el seu
art. 45.1 que les infraccions comeses per les Administracions Pabliques en re-
lacié amb el seu personal civil seran objecte de responsabilitat per resolucio
de l'autoritat competent, mitjancant la realitzacié de “mesures correctores”,
conforme al procediment que s'estableixi a aquest efecte. Aquest procediment
s'haura de regir pels segiients principis:

a) S'iniciara per l'0rgan competent de 1'ITSS, per ordre superior, per propia
iniciativa o a petici6 dels representants del personal.

b) Després de la seva actuacio, I'ITSS efectuara un requeriment sobre les mesu-
res a adoptar i el seu termini d'execuci6, d'on es traslladara a la unitat adminis-
trativa inspeccionada per tal de formular les al-legacions que estimi oportunes.

¢) En cas de discrepancia entre els ministeris competents com a conseqiiéncia
de I'aplicaci6 del procediment, s'elevaran les actuacions al Consell de Ministres
per a la seva decisio final.

4. A més de I'empresari, sOn subjectes responsables:

a) Els empresaris, treballadors per compte propi o d'altri o assimilats, per-
ceptors i sol-licitants de les prestacions de Seguretat Social, les mutues
col-laboradores de la Seguretat Social i altres entitats col-laboradores en la ges-
ti6, en 1'ambit de la relaci6 juridica de Seguretat Social, aixi com les entitats o

empreses responsables de la gestio de prestacions pel que fa a les seves obliga-
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cions en relacié amb el Registre de prestacions Socials Publiques i altres sub-
jectes obligats a facilitar informaci6 de transcendencia recaptadora en materia
de Seguretat Social.

b) Els empresaris, treballadors, sol-licitants de subvencions publiques i, en
general, les persones fisiques o juridiques, respecte de la normativa de
col-locaci6, foment de 1'ocupacié i de formacié professional ocupacional o
continua.

c) Els transportistes, agents consignataris, representants, treballadors i, en ge-
neral, les persones fisiques o juridiques que intervinguin en moviments mi-

gratoris.

d) Els empresaris i treballadors per compte propi respecte de la normativa sobre
treball d'estrangers.

e) Les cooperatives respecte als seus socis treballadors i socis de treball d'acord
amb la Llei 27/99, 16 jul., BOE, 17 de cooperatives.

f) Les agéncies de col-locaci6, les empreses de treball temporal i les empreses
usuaries respecte de les obligacions que s'estableixen en la seva legislacio es-

pecifica i la de prevenci6 de riscos laborals.

g) Els empresaris titulars de centre de treball, promotors i propietaris d'obra i
treballadors per compte propi que incompleixin les obligacions que es derivin
de la normativa de prevenci6 de riscos laborals.

h) Les entitats especialitzades que actuin com a serveis de prevenci6 aliens a
les empreses, les persones o entitats que desenvolupin l'activitat d'auditoria
del sistema de prevencio6 de les empreses i les entitats acreditades per desenvo-
lupar i certificar la formaci6 en matéria de prevencio de riscos laborals que in-
compleixin les obligacions establertes en la normativa sobre aquesta materia.

i) Les persones fisiques o juridiques i les comunitats de béns titulars dels cen-
tres de treball i empreses de dimensié comunitaria situades en territori espa-
nyol, respecte dels drets d'informacio i consulta dels treballadors en els termes
que estableix la legislaci6 especifica.

j) Els empresaris inclosos en 1'ambit d'aplicaci6 de la normativa legal que regu-
la el desplacament de treballadors en el marc d'una prestaci6 de serveis trans-
nacional, respecte de les condicions de treball que han de garantir a aquests
treballadors desplacats temporalment a Espanya.

k) Les societats europees i les societats cooperatives europees amb domicili
social a Espanya, societats, entitats juridiques i, si s'escau, persones fisiques
domiciliades a Espanya que participin directament en la constituci6 d'una so-

cietat europea o d'una societat cooperativa europea, aixi com les persones fi-
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siques o juridiques o comunitats de béns titulars dels centres de treball situats
a Espanya de les societats europees i de les societats cooperatives europees i
de les seves empreses filials, i de les societats i entitats juridiques participants,
qualsevol que sigui I'Estat membre en que es troben domiciliades, respecte dels
drets d'informacio, consulta i participaci6 dels treballadors, en els termes que
preveu la legislaci6 especifica.

1) Les empreses d'inserci6, respecte de les obligacions que s'estableixen en la
legislaci6 especifica.

m) Les fundacions i associacions d'utilitat ptablica beneficiaries de donacions i
accions de patrocini per al desenvolupament d'activitats d'insercio i de creacio
d'ocupaci6 de persones amb discapacitat, com a mesura alternativa al compli-
ment de 'obligacié de reserva d'ocupacio en favor de les persones amb disca-
pacitat.

Aquest llistat haura de completar-se amb la consideracié general que efectua
I'art. 3 RPSL sobre els subjectes responsables atenent als que puguin resultar
imputats no només pel que estableix la LISOS sin6 per la LOSITSS i per “quals-
sevol altres lleis de 'ordre social”. Aixi, quedaran sotmesos al procediment
sancionador els “subjectes referits per radé de les accions o omissions en que
incorrin tipificades com a infracci6 en les disposicions de I'ordre social”. Final-
ment, en materia de deutes per quotes a la Seguretat Social i altres conceptes
assimilats, son subjectes responsables aquells que resultin obligats a la cotitza-
ci6 i ingrés de quotes en aplicacio del que s'estableix a la normativa especifica
reguladora de la materia.

Activitat 5

Comenta la segiient afirmacié: “Atenent a la regulacié sobre subjectes responsables que
efectua l'art. 2 LISOS (persones fisiques, persones juridiques i comunitats de béns), ha de
concloure que les Administracions Pabliques no poden cometre infraccions administra-
tives perqué implicaria una capacitat d'autosancionar-se impropia del ius puniendi de
I'Estat”.

3.3. Classes i graduacio de sancions

1. Les sancions poden ser pecuniaries o privatives de drets, sent la més gene-
ral la multa amb la qual s'aconsegueix 1'efecte dissuasiu propi de tota sanci6
pecuniaria. Qualsevol sanci6 s'ha de regir per allo que preveu l'art. 131.2 LRJA
que estableix el principi de no benefici, és a dir, la sancié ha de ser tal que
la comissié de la infracci6é no resulti més beneficiosa per a l'infractor que el
compliment de la norma infringida o de la sanci6é imposada. Existeixen, a més,
sancions privatives de drets, complementaries o no a la sanci6 pecuniaria, que
responen a la circumstancia del tipus especialment costds de 1'il-licit i el seu
resultat (publicitat de les infraccions molt greus, suspensié de l'activitat de

I'empresa, limitaci6 en la facultat de contractar amb 1'Administracié Pablica).
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Prohibida la privacié de llibertat, la sanci6 en I'ambit administratiu es redueix
a la multa (arts. 39 i 40 LISOS) i, com les infraccions, les sancions han d'estar
delimitades per la llei (art. 129.2 LRJA). En materia sancionadora laboral, la
multa es reserva als empresaris “i, en general, a altres subjectes que no tinguin
la condici6 de treballadors i assimilats” (seccio primera, capitol VI LISOS). Aixo
no vol dir que els treballadors quedin exempts de responsabilitat. Per a ells dis-
posa sancions l'art. 47 LISOS, que relaciona les sancions especifiques tant per
als treballadors com per als sol-licitants o beneficiaris en materia d'ocupaci6
i de Seguretat Social. En aquest cas, i a diferéncia d'altres responsables i de
l'ocupador, les sancions es tradueixen en perdua proporcional de prestacions o
pensions, modificacié de la situacié administrativa prévia en queé es trobaven
abans de cometre la infraccid, I'exclusio del dret a la sol-licitud d'ajudes i, si
s'escau, el reintegrament de les quantitats percebudes indegudament.

2. Les sancions per les infraccions tipificades a la LISOS es poden imposar en els
graus minim, mitja i maxim, atenent als criteris especificament recollits per
la norma. Qualificada la infraccio, la sancio es gradua atenent a la negligencia i
la intencionalitat del subjecte infractor, frau o connivéncia, incompliment de
les advertencies previes i requeriments de 1'ITSS, xifra de negocis de I'empresa,
nombre de treballadors o de beneficiaris afectats i, si s'escau, perjudici causat i
quantitat defraudada, elements que podran agreujar o atenuar la graduaci6 a
aplicar a la infraccié comesa (art. 39.2 LISOS). Només si algun d'aquests criteris
ha estat recollit en la norma per tipificar la conducta infractora haura d'eludir-
se per contemplar el possible agreujament de la sancié. En tot cas, tant l'acta
de I'ITSS que inicii l'expedient sancionador com la resolucié administrativa
sancionadora hauran d'explicitar els criteris de graduacié de la sanci6 tinguts
en compte (art. 39 LISOS). Si aquests elements no tinguessin cap rellevancia,
la sanci6é ha de ser imposada en el seu grau minim i en el seu limit inferior.
Per contra, la persistencia continuada de la seva comissi6 obliga a sancionar
amb el maxim de la qualificacié que correspongui.

La quantia de les sancions es troba recollida a 1'art. 40 LISOS. La llei estableix
multes en funci6é de la infraccié, no de manera uniforme. A cada infracci6,
lleu, greu o molt greu, hi ha un limit minim i maxim en I'establiment de la
quantia. El tram compres entre el minim i el maxim admet la qualificaci6 dels

tres graus exposats, minim, mitja i maxim.

Aixi, i amb caracter general, les infraccions lleus, se sancionaran:
e en el grau minim, amb multes de 60 a 125 euros,

e en el grau mitja, de 126 a 310 euros, i,

e en el grau maxim, de 311 a 625 euros.

Les infraccions greus suposen una multa:

e en el grau minim, de 626 a 1.250 euros;

e en el grau mitja, de 1.251 a 3.125 euros, i,
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e en el grau maxim, de 3.126 a 6.250 euros.

Finalment, les infraccions molt greus comportaran una multa:

e en el grau minim, de 6.251 a 25.000 euros,
e en el grau mitja, de 25.001 a 100.005 euros, i,
e en el grau maxim, de 100.006 a 187.515 euros (art. 40.1 LISOS).

3. Algunes infraccions tenen el seu propi regim sancionador. Aixo passa, per
exemple, amb les que es refereixen a la prevencio de riscos laborals o a deter-
minades infraccions greus o molt greus en materia de Seguretat Social o a les
infraccions de 1'ambit de les societats cooperatives. Aquestes altimes, han de
graduar-se, a efecte de la seva sanci6 corresponent, atenent al nombre de socis
afectats, repercussio social, malicia o falsedat i la capacitat economica de la
cooperativa.

Especificament, la LISOS reconeix una serie de sancions per a les infraccions
efectuades en materia de Seguretat Social. Es produeix, en concret, quan no
s'ingressin, en la forma i terminis reglamentaris, les quotes corresponents que
recapta la TGSS per tots els conceptes, o no s'efectui l'ingrés en la quantia
deguda, havent presentat els documents de cotitzaci6, sempre que la falta
d'ingressos no obeeixi a una declaracié concursal de 'empresa, i a un suposit
de forca major, ni s'hagi sol-licitat ajornament per al pagament de les quotes
amb caracter previ a l'inici de 'actuacioé inspectora, llevat que hi hagi recaigut
resoluci6 denegatoria. En aquest suposit, la llei determina una sancio:

e en el grau minim, del 50 al 65 % de les quotes o altres conceptes de recap-
tacio conjunta no ingressats, incloent recarrecs, interessos i costes,

e en el grau mitja, amb una multa del 65,01 al 80 %, i

e en el grau maxim, del 80,01 al 100 % (art. 40.1.d.1. LISOS).

O quan, com disposa l'art. 23.1 b LISOS, no s'ingressi, en el termini i formes

reglamentaris, les quotes corresponents que recapta la TGSS per tots els con-

ceptes, no havent presentat els documents de cotitzaci6 ni utilitzat els sistemes

de presentaci6 per mitjans informatics, electronics o telematics. En aquest cas,

la sanci6 que s'estableix és una multa:

e en el grau minim, del 100,01 al 115 % de I'import de les quotes de Segure-
tat Social i altres conceptes de recaptacié conjunta no ingressats, incloent
recarrecs, interessos i costes,

e en el grau mitja, del 115,01 al 130 %, i,

e en el seu grau maxim, del 130,01 al 150 % (art. 40.1.d.2 LISOS).
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O, finalment, quan es retingui de manera indeguda, sense ingressar-li en ter-
mini, la part de quota de Seguretat Social descomptada als seus treballadors
o s'efectuin descomptes superiors als legalment establerts, no ingressant en el
termini reglamentari (art. 23.1.k LISOS). Si és aixi, se sancionara:

e en el grau minim amb multa del 100.01 al 115%, de I'import de les quo-
tes de Seguretat Social no ingressades i descomptades als treballadors o
de I'excés de descompte previst legalment, incloent recarrecs, interessos i
costes;

e en el grau mitja, amb multa del 115,01 al 130 %, i,

e enelseu grau maxim, amb multa del 130,01 al 150 % (art. 40.1.d.3 LISOS).

Se sumen sancions especials en els suposits de manca d'afiliaci6 o alta, donar
ocupaci6 a beneficiaris de prestacions o quan l'actuaci6é de I'ITSS de la que es
derivi I'obstruccio fos dirigida a la comprovacio de la situacio d'alta dels treba-
lladors. En tot cas, les sancions en materia de Seguretat Social, quan es derivin
d'actes d'infracci6 i liquidacié que es refereixin als mateixos fets i es practiquin
simultaniament es reduiran automaticament al 50 % de la quantia si el sub-
jecte infractor manifesta la seva conformitat amb la liquidaci6 practicada, in-
gressant el seu import en el termini fixat. Aquesta reduccié automatica només
podra aplicar-se si la quantia de la liquidaci6 supera la de la sancié proposada
inicialment (art. 40. 3 LISOS).

4. Per la seva banda, la prevencio de riscos laborals recull criteris especifics de
graduaci6 en funci6 dels danys produits, els subjectes afectats i la conducta
empresarial efectuada. Aixi, es fa referéncia a:

a) la perillositat de les activitats desenvolupades a l'empresa o centre de treball;

b) el caracter permanent o transitori dels riscos inherents a aquestes activitats;

c) la gravetat dels danys produits o que haguessin pogut produir-se per absen-

cia o deficiencia de mesures preventives necessaries;

d) el nombre de treballadors afectats;

e) les mesures de proteccié individual o col-lectiva adoptades per l'empresari i

les instruccions impartides en ordre a la prevencio dels riscos;
f) 'incompliment de les adverténcies o requeriments previs de 1'ITSS;
g) la inobservanca de les propostes realitzades pels serveis de prevencio, els

delegats de prevenci6 o el comite de seguretat i salut de I'empresa per la cor-

relacio de les deficiencies legals existents; o
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h) la conducta general seguida per 1'empresari veient l'estricta observanca de
les normes en materia de prevenci6 de riscos laborals.

Amb totes aquestes dades s'elabora el cataleg de sancions dins 1'ambit de la
prevencio de riscos laborals i correspon a les infraccions lleus:

e en el grau minim, una multa de 40 a 405 euros,
e en el grau mitja, de 406 a 815 euros, i,
e en el grau maxim, de 816 a 2.045 euros.

Les greus obtindran una multa:

e en el grau minim, de 2.046 a 8.195 euros,
e en el grau mitja de 8.196 a 20.490 euros, i,
e en el grau maxim, del 20.491 a 40.985 euros.

I les infraccions molt greus seran sancionades amb una multa:

e en el grau minim, de 40.986 a 163.955 euros,
e en el grau mitja, de 163.956 a 409.890 euros, i,
e en el grau maxim, de 409.891 a 819.780 euros (art. 40.2 LISOS).

Les sancions imposades per infraccions molt greus, una vegada en ferm, es fa-
ran publiques en la forma en que es determini reglamentariament, en aquest
cas, segons I'RD 597/07, 4 maig, BOE, 5 sobre publicacié de les sancions per
infraccions molt greus en matéria de prevencio. Per la seva banda, les infrac-
cions per faltes greus i molt greus de les entitats especialitzades que actuin
com a serveis de prevencio aliens a les empreses, de les persones o entitats que
desenvolupin l'activitat d'auditoria del sistema de prevencio6 de les empreses i
de les entitats acreditades per desenvolupar o certificar la formacié en materia
de prevenci6 de riscos laborals, poden donar lloc, a més de les multes previs-
tes, a la cancel-laci6 de l'acreditaci6 atorgada per 1'autoritat laboral.

Activitat 6

L'ITSS aixeca acta d'inspeccié davant un accident de treball a 'empresa amb resultat
de mort. Aprecia tres infraccions en mateéria de prevencié de riscos laborals per part de
I'empresa i les qualifica com a greus en grau mitja, proposant una sanci6 de 6.010,13 eu-
ros per cadascuna i un recarrec del 30 % en les prestacions de Seguretat Social que haura
d'abonar integrament l'empresa. L'empresa admet la sancié pero no aixi el recarrec, per
entendre que ha existit imprudéncia temeraria del treballador en saltar una tanca que
envoltava el lloc al qual va accedir per reparar la maquina que, en reiniciar la seva marxa,
li va causar la mort. Cal modular la sanci6 en funci6 de la intervencié imprudent del
treballador?

3.4. Reincidéncia en la comissio d'infraccions

1. Procedeix declarar la reincidéncia quan es comet una infraccié del mateix
tipus i qualificaci6 que la que va motivar una sancié anterior en el termini
dels tres-cents seixanta-cinc dies segiients a la notificacié d'aquesta; en aquest
suposit, es requerira que la resoluci6 sancionadora hagi adquirit fermesa (art.
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41.1 LISOS). En la mateixa linia, I'RPSL subratlla que la caducitat declarada
d'un expedient administratiu sancionador o liquidador no impedeix l'inici
d'un altre nou amb identitat de subjecte, fets i fonaments, quan la infracci6
denunciada o el deute imputat no hagin prescrit, es realitzin noves actuacions
inspectores i es practiqui nova acta d'infracci6 o liquidacio, ex art. 7.5 RPSL.

Per la seva banda, la LRJA defineix la reincidéncia com la comissi6 en el terme
d'un any de més d'una infracci6 de la mateixa natura (art. 131.3.c). De la ma-
teixa manera, l'art. 4.6 del seu reglament de desenvolupament (RD 1398/93)
assenyala que

“sera sancionable, com a infraccié continuada, la realitzacié d'una pluralitat d'accions
o omissions que infringeixin aquest o preceptes administratius semblants, en execuci6

d'un pla preconcebut o aprofitant identica ocasi¢”.
Pel que fa al Codi Penal, hi ha reincidéncia quan, en delinquir, el culpable
hagi estat condemnat per un delicte compres en el mateix titol d'aquest Codi,
sempre que sigui de la mateixa natura i considerant que, a aquests efectes, no
es computen els antecedents penals cancel-lats o que hagin de ser-ho (art. 22.8
CP). En aquesta mateixa linia, l'art. 74.1 del text legal estableix que

“qui, en execuci6 d'un pla preconcebut o aprofitant idéntica ocasi6, realitzi una plurali-
tat d'accions o omissions que ofenguin un o diversos subjectes i infringeixin el mateix
precepte penal o preceptes d'igual o semblant natura, ha de ser castigat com a autor
d'un delicte o falta continuats amb la pena assenyalada per a la infracci6 més greu, que
s'imposara en la meitat superior, i pot arribar fins a la meitat inferior de la pena superior
en grau”.

2. L'expressi6 de la LISOS sobre la comissié d'una infracci6é “del mateix tipus
i qualificaci6” no deixa de provocar diverses interpretacions. D'una banda,
s'entén que cadascuna de les grans materies en queé s'estructuren les infracci-
ons constitueixen un tipus diferent d'infracci6 (aixi, laboral, Seguretat Social,
prevencio, etc.). Per una altra, es considera que n'hi ha prou amb estimar el
mateix il-licit tipificat, és a dir, si es tracta d'una infracci6 lleu, greu o molt
greu, ja que, en ocasions, com passa dins l'ambit de la prevenci6 de riscos,
el mateix tipus de conducta mereix una qualificaci6 diferent en funcié de la
perillositat de l'activitat.

En tot cas, es requerira que la resoluci6 sancionadora hagi adquirit fermesa.
I aquesta és una qiiesti6 no exempta de polémica, ja que, si es tracta de fer-
mesa administrativa, n'hi haura prou amb esgotar la via administrativa, inde-
pendentment de l'actuaci6 judicial. Amb tot, en principi, la sanci6é no s'ha de
considerar ferma si és possible recurs en seu judicial. Pel que fa a la resta, el
terme de la nova infracci6 haura de ser el dels tres-cents seixanta-cinc dies
segiients a la notificaci6 de la sanci6 anterior i no a la comissi6 de la infraccio

anterior, tot i que el terme final sera el de la comissié de la nova infraccio.

Ai s'aprecia reincidéncia, la quantia de la sanci6 consignada podra augmentar
fins al doble del grau de la sanci6 corresponent a la infraccié comesa sense

excedir, en cap cas, les quanties maximes previstes per a cada classe d'infraccio
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(art. 41.2 LISOS). De manera particular, si la reincidéncia la cometés una ETT
amb infraccions tipificades com a molt greus en la norma podra donar lloc a la
suspensio de les seves activitats durant un any. Quan l'expedient sancionador
portés aparellada la proposta de suspensié d'activitats, sera competent per a
resoldre el Ministeri d'Ocupaci6 i Seguretat Social o l'autoritat equivalent de
les comunitats autobnomes amb competéncia d'execuci6 de la legislaci6é labo-
ral. Transcorregut el termini de suspensio, 'ETT haura de sol-licitar novament
autoritzaci6 administrativa que 1'habiliti per a l'exercici de l'activitat.

3.5. La prescripcio de la infraccido comesa o de la sancid
imposada: dificultats de fixacio del dies a quo

1. L'extincié de la responsabilitat pot derivar-se de la manca d'exercici de

'accié per descobrir i sancionar la infraccié comesa.

Aixi, la prescripcio de la infracci6 es produeix quan transcorre el termini

previst per a la seva impugnacio.

Suposa imposar terme a la incertesa en l'exercici del dret, evitant perllongar
situacions d'inseguretat juridica. A més, transcorregut un temps, la sancio per-
dra eficacia i fins i tot sera més dificil provar la comissio de 1'il-licit. Com as-

senyala el Tribunal Constitucional,

“la prescripcio dels delictes i faltes per paralitzaci6 del procediment es pot concebre com
una institucié de caracter processal i interpretaci6 restrictiva, fundada en raons de segu-
retat juridica i no de justicia intrinseca, i la seva aplicacié depengui de la concurréncia
de l'element subjectiu d'abandonament o deixadesa en l'exercici de la propia acci6 o,
al contrari, pot ser considerada institucié de natura substantiva o material, fundada en
principis d'ordre public, intereés general o de politica criminal que es recondueixen al
principi de necessitat de la pena, inserit en el més ampli d'intervencié minima de I'Estat
en l'exercici del ius puniendi”(STC 12/91, FJ 2).

En termes generals, les infraccions i sancions administratives prescriuen en el
termini establert per les normes reguladores. Si aquestes no fixen cap termini,
les infraccions molt greus prescriuran als tres anys, les imposades per faltes
greus als dos i les imposades per faltes lleus a I'any de la seva comissio, ex
art. 132.1 LRJA. Per la seva banda, el termini de prescripcié de les sancions
comencara a comptar des de 'endema del dia en que adquireixi fermesa la
resoluci6 per la qual s'imposa la sanci6. A diferencia de la infracci6, la LRJA

no reconeix un termini de prescripcié per a les sancions administratives.

En tot cas, el termini de prescripcié de les infraccions comencara a compu-
tar-se des del dia en que s'hagués comes la infracci6. El dies a quo sera, per
tant, el moment en queé es comet la infraccié. Es cert que no sembla facil per
a 'Administracié ni per a l'infractor acreditar quin és el moment exacte del
coneixement de la infracci6 comesa. Quan es tracta d'infraccions iniques, no
sol derivar cap problema per determinar la data de concurréncia de la infrac-
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ci6. Pero si quan soén infraccions permanents o continuades. Servira tenir en
compte que l'art. 132.1 CP estableix el comput des del dia en que s'hagi comes
la infracci6é punible. I, en aquesta linia assenyala que

“en els casos de delicte continuat, delicte permanent, aixi com en les infraccions que
exigeixin habitualitat, aquests termes es computen, respectivament, des del dia en que
es va realitzar I'altima infracci6, des que es va eliminar la situaci6 il-licita o des que va
cessar la conducta”.

Lectura recomanada

Per aix0, se sol diferenciar entre les infraccions instantanies, quan la

il-legalitat es comet a través d'una activitat momentania per la que es Nieto Garcia, A. (2012). De-
11T s N . o i » recho Administrativo Sanciona-
consumeixi l'il-licit sense que aix0 suposi la creacié d'una situaci6 dura- dor (pag. 546). Madrid: Tec-

dora posterior; les infraccions continuades, en queé la infraccio es conti- n0s.

nua cometent fins que s'abandona la situaci6 antijuridica, moment en
que s'inicia el comput; les infraccions d'estat, caracteritzades perque el
tipus normatiu només es refereix a la producci6 d'una situaci6 o estat
antijuridic perd no al seu manteniment; o, finalment, les infraccions
permanents en que es produeixen, simultaniament o successiva, diver-

ses accions diferents a les que la llei cobreix amb un tipus tnic.

2. En l'ordre social, I'art. 4 LISOS regula la prescripcio de les infraccions i, l'art.
7.3 RPSL, la prescripci6é de les sancions imposades. Amb caracter general, les
infraccions en l'ordre social prescriuen als tres anys comptats des de la data de
la infraccio, llevat que es disposi una determinacié en contra. I aixi succeeix.
De fet, les infraccions en matéria de Seguretat Social prescriuen als quatre anys,
comptats des de la data d'infraccio; en matéria de prevencio de riscos laborals,
prescriuen les infraccions lleus, a l'any; les greus, als tres anys; i les molt greus,
als cinc anys, sempre des de la data de la infraccio. Si es tracta de societats
cooperatives, les infraccions prescriuen als tres mesos si son lleus, als sis si sé6n
greus i l'any si s6n molt greus, totes des de la data de la infracci6. Sobre la
prescripci6 de les sancions la LISOS no conté cap previsio, tot i que l'art. 7.3
RPSL declara que les sancions imposades prescriuran als cinc anys, a comptar
de l'endema del dia en que adquireixi fermesa la resolucio per la qual s'imposa

la sancié.

La prescripci6 s'interrompra per les causes establertes a l'art. 7.2 RPSL. En con-
cret, per:

a) qualssevol de les causes admeses en Dret;

b) acta d'infracci6é degudament notificada, requeriment o ordre de paralitzacio
de I'ITSS;

¢) iniciacio del procediment d'ofici davant l'ordre social;
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d) inici d'actuaci6 administrativa amb coneixement formal del subjecte passiu
que condueix a la comprovacié de la infraccié o del deute;

e) interposicié de reclamacio o recurs de qualsevol classe per part dels afectes
o els seus representants; i

f) comunicaci6 traslladant el tant de culpa a1'0rgan judicial competent o al Mi-
nisteri Fiscal quan les infraccions puguin ser constitutives de delicte. Amb ca-
racter subsidiari, l'art. 132.2 LRJA assenyala com a motius d'interrupcié l'inici,
amb coneixement de l'interessat, del procediment sancionador, i es reprendra
el termini de prescripcio si I'expedient sancionador esta paralitzat durant més

d'un mes per causa no imputable al presumpte responsable.

Pel que afirma la prescripcio, 'extincio de la responsabilitat per infraccié ad-
ministrativa en I'ordre social es produeix si mor la persona fisica responsable
o si es dissol la persona juridica, procedint a l'arxiu de les actuacions sancio-
nadores, sense perjudici de la responsabilitat economica per deutes de la Se-
guretat Social.

Activitat 7

Com a conseqiiencia d'una explosié de gas meta en les obres de la linia de I'AVE Cordo-
va-Malaga es produeix un accident amb cinc treballadors ferits lleus. El Departament de
Mines de la Conselleria d'Innovaci6, Ciéncia i Empresa de la Junta d'Andalusia elabora
un informe que serveix per dictar resolucié pel Consell de Govern de la Junta sancionant
la comissi6 de dues infraccions tipificades a la LISOS. L'empresa es nega a abonar 1'import
corresponent perque entén que ha hagut de participar I'ITSS en l'expedient seguint el que
estableix la LISOS. La Junta considera competent a l'autoritat minera i, per tant, s'aplica
el Reglament general sancionador i no la LISOS. No obstant aix0, I'empresa, que estima
aplicable aquesta darrera norma i el seu reglament de desenvolupament, aprecia caduci-
tat en les actuacions seguides en haver-se superat el termini de nou mesos que prescriu
l'art. 8.2 RPSL. Comenta el suposit descrit.
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4. Principis de la potestat sancionadora de les
Administracions Pabliques

4.1. Consideracions generals sobre els principis aplicatius a la
potestat sancionadora de les Administracions Pabliques

1. Els principis constitueixen font de Dret, ex art. 1 CC, i tenen com a principal
funcio flexibilitzar I'aplicaci6 rigida de la norma, adequant-la a la realitat social
en la que s'aplica.

Una de les caracteristiques més importants del dret administratiu sancionador
és que es fonamenta en principis i garanties previstos inicialment pel Dret

Penal. De fet, i com s'ha manifestat amb anterioritat,

“els principis inspiradors de l'ordre penal sén d'aplicacid, amb certs matisos, al dret admi-
nistratiu sancionador, ateés que tots dos sén manifestacions de I'ordenament punitiu de
I'Estat, tal com reflecteix la Constitucié (art. 25, principi de legalitat)” (STC 18/81, FJ 2).

Un bé juridic pot ser protegit, aixi, per técniques administratives o penals,
tot i que en el primer cas amb els limits que estableix l'art. 25 CE en impedir
a I'Administracié la imposicié de penes privatives de llibertat. Els principis
essencials establerts per la Constitucié en materia de procediment han de ser
també aplicables a l'activitat sancionadora de I'Administracié en la mesura
necessaria per preservar els valors essencials que es troben a la base d'aquesta
potestat i la seguretat juridica que consagra l'art. 9 CE. Altrament,

“aquests valors no quedarien salvaguardats si s'admetés que 1'Administracid, per raons
d'ordre public, pogués incidir en 1'esfera juridica dels ciutadans imposant-los una sanci6é
sense observar cap procediment i, per tant, sense possibilitat de defensa prévia a la presa
de decisi6” (STC 18/81, FJ 3).

2. Un estudi del dret administratiu sancionador en l'ordre social com el que
es planteja en aquests materials ha d'incloure, per tant, 'analisi, si més no ge-
neral, de principis com els de legalitat, tipicitat, culpabilitat, proporcionalitat,
presumpcié d'innoceéncia, non bis in idem, caracteristics de I'ambit penal. Els
matisos a que es refereix la jurisprudéncia constitucional suposa desterrar una
operacié automatica de translaci6é d'aquests principis a 'ambit administratiu
sancionador, ja que només sera possible si resulten compatibles amb la seva
natura (STC 22/90).
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4.2. El principi de legalitat o la reserva de llei en l'establiment
d'infraccions i sancions: ambit d'actuacié de la potestat
reglamentaria

1. El principi de legalitat es basa en I'art. 25.1 CE en afirmar que ningt no pot
ser sancionat per una infraccié no continguda en la legislaci6 vigent (nullum
crimen, nulla poena sine lege). Aixi ho recull la LRJA (arts. 127 i 129, especial-
ment) i aixi ho fa la LISOS (art. 1).

Inicialment, la primera manifestaci6 de la legalitat va ser 1'obligaci6 de tipifi-
car en una norma previa. Aquesta lex previa pretenia aconseguir una seguretat
juridica imprescindible tant per a 1'aplicador com per al destinatari de la nor-
ma. Amb aix0 s'aconseguien dos objectius:

e la garantia individual sobre quines conductes estaven permeses i quines

prohibides, i

e la privacio a l'autoritat de la seva potestat d'imposar sancions concretes al
marge de la llei.

La potestat sancionadora es juridifica de manera que sancionar significa apli-
car la llei. Perd, amb el temps, s'exigiria que, a més de la lex previa, la lex fora
certa, és a dir, precisa, concreta, sense ambigtiitat. La lex previa limitava la capa-
citat de 'Administraci6 de crear infraccions i sancions pero amb la lex certa es
pretén evitar la discrecionalitat, un marge més estret per a l'operador juridic.
Les infraccions i sancions no només han de ser establertes amb anterioritat al
moment de produir-se 11il-licit sin6 que s'han de preveure amb una precisio
que impedeixi tota arbitrarietat de l'aplicador juridic. L'exigéncia que la nor-
ma que contingués les infraccions i sancions tingués rang de llei seria posteri-
or i diferent de la tipicitat descrita. Es tracta d'una exigencia addicional, una
garantia afegida. La preseéncia d'una lex previa i una lex certa ja havien suposat
una limitacié contundent a la capacitat sancionadora de I'Administracié pero
ara el poder legislatiu s'imposa a l'executiu. Es com si la ciutadania, a través

dels seus representants, admetés autoimposar sancions.

En virtut de l'art. 127.1 LRJA, la potestat sancionadora de les Adminis-
tracions Pabliques, reconeguda per la Constitucio, s'exercira quan hagi
estat expressament reconeguda per una norma amb rang de llei, amb
aplicacio del procediment previst per al seu exercici i segons el que es-
tableix aquesta norma.
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El seu exercici correspon als organs administratius que la tinguin expressa-
ment atribuida, per disposicié de rang legal o reglamentari. Tindran, aixi,
la consideracié d'infraccions administratives inicament les vulneracions de
l'ordenament juridic previstes com a tals per una llei (art. 129.1.1 LRJA). Per

a aixo es requereix:

e que hi hagi una llei,

e que la llei sigui anterior al fet sancionat, i

e que la llei reculli un suposit de fet determinat (lex scripta, lex previa i lex
certa, com recull la STC 246/91, FJ 3).

Per tant, no n'hi ha prou amb l'existencia formal d'una norma amb rang de
llei sin6 que fa falta la concreci6 i precisi6 de la conducta que s'enjudicia i de
la sanci6 que es deriva d'ella.

Per aquest motiu el principi de legalitat suposa, principalment, reserva de llei.
Aix0 implica l'exigencia i existéncia d'una norma de rang adequat, identifi-
cada pel Tribunal Constitucional com a llei en sentit formal, és a dir, sense
remissié a una norma reglamentaria. Compleix una funcié de seguretat juri-
dica i suposa una formulaci6 amb la precisié suficient i taxativa de I'il-licit i
de la sanci6 corresponent perque el destinatari de la norma pugui preveure
raonablement les conseqiiéncies que puguin derivar-se d'una conducta con-
creta. Per aix0, no només s'han de considerar contraries a aquesta exigencia
constitucional “la regulaci6 reglamentaria d'infraccions i sancions mancada
de tota base legal, sin6 tamb¢, dins I'ambit de les relacions de subjecci6 gene-
ral, la simple habilitacié a I'Administracid, per norma de rang legal buida de
tot contingut material propi, per a la tipificaci6 dels il-licits administratius i
les corresponents conseqiiéncies sancionadores” (STC 42/87, FJ 2). S'exigeix
aixi al legislador el maxim esfor¢ possible en la seva determinacié perque la
seguretat juridica quedi salvaguardada en la definici6 dels tipus. Aixo no vol
dir que “el principi de legalitat quedi infringit en els suposits en que la defini-
ci6 del tipus interposi conceptes i que la seva delimitacié permeti un marge
d'apreciaci6, sobretot en aquells sup0sits en els que aquests responen a la pro-
tecci6 de béns juridics reconeguts en el context internacional en queé s'insereix
la nostra Constitucio, segons el seu art. 10.2 i en suposits en que la concreciod
d'aquests béns és la dinamica i evolutiva i pot ser diferent segons el temps i
el pais de que es tracti” (STC 62/82, FJ 7) pero si que es prohibeixi qualsevol
actuaci6é dels organs sancionadors davant comportaments diferents als que
expressament es trobin previstos per les normes, “impedint 1'0rgan sanciona-
dor actuar davant de comportaments que se situen fora de les fronteres que
demarca la norma sancionadora” (STC 120/96, FJ 8). Pero, a diferéncia de la
norma penal, aqui no s'efectua el desenvolupament de drets fonamentals, aixi
que no sera necessaria una llei organica sindé que n'hi haura prou amb una

1lei ordinaria.
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2. Certament, l'art. 25 CE no precisa el rang (legal o reglamentari) de la nor-
ma sancionadora. Pero s'ha considerat que la CE no ha d'entrar a precisar tota
mena de detalls com tampoc distingeix entre una sanci6 penal i una adminis-
trativa. Si es persegueix la seguretat juridica del destinatari de la norma i, per
tant, de la sancid, el rang legal ofereix una garantia superior al de la norma
reglamentaria, mostrant-se aquesta tesi més coherent amb el caracter limitatiu
o restrictiu de les conductes dels particulars del dret sancionador pablic. L'art.
25.1 CE positivitza el principi general de legalitat del dret punitiu de I'Estat. No
regula el principi, perd si que reconeix i assumeix, en mantenir la seva exis-
téncia, que s'aplica en el dret administratiu sancionador. Caracteritza a aquest
principi, en virtut de la seva regulacié constitucional, la irretroactivitat de les

normes sancionadores desfavorables, constitucionalment positivitzat.

Amb tot, l'art. 129.3 LRJA admet disposicions reglamentaries de desenvolupa-
ment que introdueixin especificacions o graduacions al quadre de les infrac-
cions o sancions establertes legalment que

“sense constituir noves infraccions o sancions, ni alterar la natura o els limits de les que
la llei preveu, contribueixin a la més correcta identificacié de les conductes o a la més
precisa determinaci6 de les sancions corresponents”.

Lareserva legal no implica I'exclusi6 de la col-laboraci6 reglamentaria. Aquesta
col-laboracié s'articula en les remissions normatives que pot fer la llei a normes
reglamentaries. Aquestes remissions no son lliures siné que estan condiciona-
des per uns limits que, de no respectar-se, comportarien la “deslegalitzaci6 de
la materia reservada, és a dir, una total abdicaci6 per part del legislador de la
seva facultat” (STC 83/84, FJ] 4).

3. La garantia que compleix aquest principi és de dos tipus, formal i material.

e La garantia formal es refereix al rang legal o reserva de llei de la norma re-
guladora de les infraccions i sancions publiques. D'aqui es dedueix la pro-
hibici6 que un dret diferent al contingut en la llei operi en aquest camp o
que es puguin establir infraccions o sancions a través de normes consue-
tudinaries o decisions judicials, “impedint que el dret infralegal operi com
a font immediata d'infraccions i sancions” (STC 151/97, FJ 3).

e La garantia material apunta a l'existéncia de preceptes que permetin de-
duir amb suficient grau de concrecié quina és la conducta prohibida per
I'ordenament i la sanci6 prevista. Per aixo s6n necessaries precisions con-

cretes, clares, intel-ligibles.

De fet, la interpretacio estricta del principi de legalitat en el marc de les in-
fraccions i sancions administratives s'ha vist relativitzada per atendre a raons
que concerneixen al model constitucional de distribucié de les potestats pu-
bliques, al caracter, en certa manera inescindible, de la potestat reglamentaria
en certes materies i per raons de conveniéncia i oportunitat que poden variar

en els diferents ambits d'actuacio de la norma sancionadora. Una sancio sense
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base legal conculcaria el principi objectiu de legalitat “perd aquesta base nor-
mativa legal també existira quan la llei es remeti, en l'especificacio i graduacio
de sancions, al reglament” (STC 2/87, FJ 2). Una remissié en desenvolupament
de llei, mai basada en reglaments autonoms o independents.

Menci6 especial mereixen en aquest punt les anomenades “lleis penals en
blanc”, és a dir, normes sancionadores en les que el suposit de fet no es tro-
ba recollit integrament en ella, remetent-se a una altra diferent. Doncs bé, en
principi no s'exigeix que aquesta nova norma tingui rang de llei, decisi6 que
haura de ser adoptada pel legislador remitent. El contingut d'una llei en blanc
en dret sancionador es considera composat pels seglients elements:

a) regulaci6 substantiva de la materia que, deliberadament, no sera exhaustiva;

b) la determinaci6 d'unes instruccions, criteris o bases que, sense arribar a su-
posar una regulaci6 substantiva, resultin expressives per desenvolupar la nor-

mativa;

¢) una habilitaci6é reglamentaria, una autoritzacié perque el reglament reguli

la matéria reservada a la llei; i

d) una remissio al resultat de la col-laboracié reglamentaria permesa, de con-

formitat amb el que hagi manifestat el Tribunal Constitucional,

“ha de considerar contraria a les exigéncies constitucionals la simple habilitaci6 legal a
I'Administraci6 per una norma de rang legal buida de tot contingut material propi per
a la tipificaci6 dels il-licits administratius i de les corresponents conseqiieéncies sanciona-
dores” (STC 42/87).

De la mateixa manera, es considera inevitable i constitucionalment licit 1'as

de conceptes juridics indeterminats en les normes sancionadores.

“Tot i que els preceptes, legals o reglamentaris, que tipifiquin les infraccions han de de-
finir amb la major precisié possible els actes, omissions o conductes sancionables, no
vulnera l'exigéncia de lex certa que incorpora l'art. 25.1 CE la regulaci6 d'aquests suposits
il-licits mitjancant conceptes juridics indeterminats, sempre que la seva concreci6 sigui
raonablement factible en virtut de criteris 10gics, técnics o d'experiencia i permetin pre-
veure, per tant, amb suficient seguretat, la natura i les caracteristiques essencials de les
conductes constitutives de la infracci6 tipificada” (STC 69/89, FJ 1).

4. La infracci6 d'aquest principi comportara l'anul-lacié de la resolucié admi-
nistrativa sancionadora bé perque, en via administrativa, mitjancant recurs o
d'ofici, s'imposara aquesta conclusié o bé perqué aixi ho decideixi la jurisdic-

ci6é contenciosa administrativa.

Els tribunals son competents, de fet i en primer lloc, per anul-lar I'acte admi-
nistratiu individual d'una sancié perqueé no s'ajusta a les disposicions generals
o perque, tot i ser execuci6 correcta, una d'elles no compleix el principi de
legalitat. També poden declarar la nul-litat i expulsar de I'ordenament juridic
aquells reglaments reguladors del régim sancionador que hagin estat directa-
ment impugnats. Finalment, i no sense dificultat aplicativa, es considera que
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la declaracié de nul-litat d'un reglament té efectes en els actes ferms dictats
a la seva empara. No obstant aix0, s6n moltes les senténcies que confirmen
les sancions, tot i la vulneracié reglamentaria, per considerar que la cobertura
normativa, tot i que es perdi com a conseqiiencia de la nul-litat de la norma
en la que se sustenta, s'estima irresoluble.

Activitat 8

Quan l'art. 5.2 de la LISOS estableix que “sén infraccions laborals en materia de prevencié
de riscos laborals les accions o omissions dels diferents subjectes responsables que incom-
pleixin les normes legals, reglamentaries i clausules normatives dels convenis col-lectius
en materia de seguretat i salut en el treball subjectes a responsabilitat segons aquesta llei”,
;esta permetent que tant els reglaments en desenvolupament de llei com els convenis
col-lectius estableixin la potestat sancionadora de I'Administracio, interpretant flexible-
ment el principi de reserva legal?

4.3. El principi de tipicitat: lex certa i prediccio raonable de les
conseqiiéncies juridiques d'una conducta

1. El principi de tipicitat suposa la predeterminacié normativa de les conduc-
tes infractores i de les seves consegiients sancions, de tal manera que si la con-
ducta no es troba tipificada, es consideri impune. Les conductes constitutives
de l'il-licit penal o administratiu juntament amb les seves sancions han d'estar
convenientment precisades en la norma, a fi del seu ptablic coneixement, amb
el major grau de precisié possible sobre la conducta prohibida i sobre la sanci6
a aplicar amb 1'objecte de complir la seguretat juridica exigida per l'art. 9 CE.
Unicament constitueixen infraccié administrativa, de conformitat amb el que
disposa l'art. 129.1 LRJA, les vulneracions de l'ordenament juridic previstes
com a tals per una llei. Per la comissi6é d'infraccions administratives es poden

imposar sancions que, en tot cas, han d'estar delimitades per la llei.

Convé advertir que, entre la tipificacio de delictes i la d'infraccions adminis-
tratives, hi ha algunes diferéncies. La principal és que, aixi com el cataleg de
delictes és limitat i es restringeix al que recull el Codi Penal i algunes lleis
penals, el dispensari d'infraccions administratives és molt ampli, amb remis-
sions normatives constants. En general, 'ordenament administratiu es confi-
gura com un sistema de mandats i prohibicions i el seu incompliment implica
una conseqiiéncia o sancié que, normalment, es regula en un altre precepte
diferent. Per aquest motiu es reconeix l'existéncia de diferents variants tipifi-
cadores dins I'ambit administratiu sancionador distingint entre:

a) La tipificaci6 reduplicativa, en la que la norma sancionadora reprodueix
el mandat o prohibici6 contingut en la norma primaria per advertir de manera
expressa que el seu incompliment constitueix una infraccié que comporta una

sancio.
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b) La tipificacié remissiva expressa, en la que la llei, per complir amb el
principi de tipificacio legal, enumera de forma individualitzada les infraccions
pero prescindeix de la reproduccié dels mandats i prohibicions, remetent de
forma expressa als preceptes en que apareixen.

¢) La tipificaci6é remissiva residual, qualificant residualment com a lleus les
infraccions que no tenen altre caracter.

d) La tipificaci6 implicita davant una norma que conté prohibicié perd man-

Lectura recomanada

ca de tipificaci6é sancionadora.
Nieto Garcia, A. (2012). De-
recho Administrativo Sanciona-

Perd, a més, tot i que l'incompliment d'un mandat constitueix l'esséncia | dor (pag. 279). Madrid: Tec-
nos.

d'una infracci6 administrativa, algunes normes fan referéncia expressa “a

l'incompliment de les disposicions d'aquesta llei”. Aixo vol dir que o bé caldria
considerar infraccid l'incompliment encara que la llei no ho estableixi o bé
que, en aquests casos, no hi ha infraccié perque el principi de legalitat exigeix
la formulaci6 expressa d'un tipus d'infraccié. En general, s'entén que la manca
de formulacié expressa pot ser coberta per l'atribucié implicita. No obstant

aixo, la jurisprudencia requereix tipicitat positivitzada i considera que

“la tipicitat d'una conducta infractora suposa la coincidencia d'aquesta amb el suposit
de fet de la norma tipificant, sent condici6 essencial determinant aquesta adequaci6, de
manera que una conducta desplegada, per molt reprovable que sigui en l'ordre social,
moral i etic, no adquireix significat infractor fins que queda recollida com a conducta
sancionable penalment o administrativament” (STS/CA 4 oct. 2000, Ar. 8618, FJ 2).

Aixi mateix, es podria considerar la possibilitat de cometre una infraccié que
no té tipificada cap sancio. Pero el nostre ordenament es basa en 'esquema
prohibicié-infraccidé-sancio, la qual cosa no vol dir que tota actuaci6 contra-
ria a una prohibicio hagi d'obtenir una sancio, ja que hi caben solucions al-
ternatives (la restauracié de l'ordre juridic pertorbat, per exemple). Amb tot,
la practica normativa no sol conduir a la impunitat d'aquest tipus d'actuacié
sin6 que va a la clausula residual de la llista de tipificacié en la que es reconeix
una tipificacié expressa com a lleu de tots els incompliments de les obligaci-

ons legalment imposades.

Finalment, a tot aix0 cal afegir la possibilitat que moltes infraccions, toti que
portin aparellada una sancid, no es castiguin bé perque no sén descobertes o bé
perque prescriuen en fer s I'Administracié de la seva facultat de no perseguir
determinades infraccions en virtut del principi d'oportunitat, justificat per la
irrellevancia de la falta i que convertiria en desproporcionada i ineficient la
persecuci6 d'aquesta infraccio.

2. En tot cas, la precisi6 en la tipificacié de les conductes sancionables i de les
seves conseqliéncies constitueix un prius. Com assenyala el Tribunal Consti-

tucional,
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“la suficiéncia de la tipificaci6 és, en definitiva, una exigencia de la seguretat juridica i
es concreta, ja que no ho fa en la certesa absoluta, en la predicci6 raonable de les conse-
quiéncies juridiques de la conducta” (STC 61/90, FJ 1).

I aixi, la tipificaci6 es considerara suficient “quan consta en la norma una
predeterminacio intel-ligible de la infraccid, de la sanci6 i de la correlacio entre
una i altra” (STS 11 jul. 2000, FJ 4).

Es cert que un contingut precis de la infracci6 és realment dificil d'aconseguir.
De fet, esperar una precisié és com condemnar a una paralisi normativa o a la
nul-litat a gran part de les disposicions sancionadores. Per aixo se sol al-ludir
a la major precisi6 possible o una descripci6 suficient de la infraccio.

El dret sancionador no pot ser absolutament necessari i és admissible un cert
marge d'indeterminacio, acceptant una certa “flexibilitat” inevitable per natu-
ra. S'estima, en aquest sentit, que tot i que els preceptes legals o reglamentaris
que tipifiquen les infraccions haurien de definir-se amb la major precisio pos-
sible pel que fa a les conductes sancionables, I'ocupaci6 de conceptes juridics
indeterminats no vulnera l'art. 25.1 CE, com s'ha exposat en relacié amb el
principi de legalitat.

Per la seva propia natura, els conceptes legals no poden arribar a
una precisio i claredat extremes, aixi que és necessari un marge
d'indeterminaci6 en la formulacié dels tipus il-licits que no suposi vul-
nerar el principi de tipicitat.

3. Aquesta garantia deriva en la impossibilitat de sancionar aquelles conductes
que no encaixin en el tipus recollit en la norma per analogia, per entendre
que aquesta aplicacid “viola el principi de tipicitat sancionadora de l'art. 25.1
CE” (STC 182/90, FJ 4). Tant el principi de legalitat com, i sobretot, el principi
de tipicitat que ens ocupa, suposen, de fet, un rebuig a 'analogia com a font
creadora d'infraccions i sancions i impedeix, dins I'ambit de l'activitat judicial,
que el jutge esdevingui legislador en aquesta materia (STC 133/97). S'imposa,
aixi, un interpretaci6 restrictiva de la norma sancionadora, no extensiva a

suposits no recollits en ella expressament.
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En cap cas seran, doncs, susceptibles d'aplicacié analogica les normes defini-
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dores d'infraccions i sancions, ex art. 129.4 LRJA. No tindria sentit que, donat
Cano Campos, T. (2002). “La
analogia en el derecho admi-
sancions no previstes per aplicacié de 1'analogia. nistrativo sancionador”, Re-
vista Espariola de Derecho Ad-
ministrativo (nim. 113, pag.
“No hi ha dubte que l'extensi6 analogica dels tipus d'infraccié és una practica vedada 112).
no només dins l'ambit penal siné ex art. 25.1 en tot I'ambit sancionador... Per consta-
tar quan 1'0rgan d'aplicacié dels tipus sancionadors, més enlla de la seva licita i inevi-
table tasca d'interpretacio, els ha estes a suposits que no quedaven compresos en les se-
ves fronteres, en detriment de la seguretat juridica i del monopoli normatiu en la deter-
minaci6 d'allo il-licit, aquest tribunal ha establert com a criteris per efectuar el control
d'inconstitucionalitat el respecte al tenor literal de la norma aplicada, d'utilitzaci6 de cri-
teris interpretatius logics i no extravagants i el suport de la interpretacié en valors apli-
cables” (STC 56/98, FJ 1). “El principi de legalitat comporta en la seva vessant subjectiva
I'evitacio de resolucions que impedeixin als ciutadans programar els seus comportaments
sense por a possibles condemnes per actes no tipificats previament. Concretament, la
possibilitat d'aquestes ha de ser analitzada des de les pautes axiologiques que informen el
nostre text constitucional i conforma models d'argumentaci6 acceptats per la comunitat
juridica, de manera que pugui afirmar-se que la decisi6 sancionadora és el resultat previ-
sible, per ser raonable, d'allo que decideixi la sobirania popular, per la qual es prohibei-
xen constitucionalment les incompatibles amb el tenor literal dels preceptes aplicables
o inadequats als valors que en ells s'intenta tutelar” (ATC 250/04, FJ 1).

l'abast del principi de tipicitat, I'operador juridic pogués crear infraccions i

Ara bé, I'analogia esta prohibida si suposa la creacié d'un nou tipus d'infraccio
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o de sanci6, pero aixo no implica la prohibicié d'una interpretaci6é extensiva
Valencia Martin, G. (2000).
“Derecho administrativo san-
cionador y principio de lega-
lidad”. A: AAVV. El principio
4. L'exemple més paradigmatic en aquest camp va ser l'anul-lacié del RD de legalidad (pag. 155). Ma-

2347/85 en desenvolupament de l'art. 57 ET/80 per la STS 10 nov. 86, Ar. 6647 | drid: Civitas.
quan va incomplir el principi de tipicitat. Retreu la senténcia “l'amplitud i

dels tipus normatius existents.

vaguetat d'alld que pretén ser una tipificaci6é dels fets qualificables com a in-
fraccions, en utilitzar una férmula omnicomprensiva, que no deixa fora del
camp sancionador una acci6é o omissi6é contraria a la llei, reglament o conveni
col-lectiu” (FJ 1). La critica es feia a l'art. 1 d'aquest reglament redactat en els

termes segients:

“son infraccions laborals dels empresaris les accions o omissions contraries a les disposi-
cions legals i reglamentaries en matéria de treball i als convenis col-lectius”.

En la mateixa linia, i amb posterioritat, la STS 5 mar. 90, Ar. 2017 considera
que no es pot entendre tancat i completat el cercle de la tipicitat amb la sim-
ple al-lusi6 a I'art. 57 ET/80 en el que es reconeix la sanci6é a les conductes
que resultin contraries a les disposicions legals. Amb aquesta regulacié “un
sol tipus d'infraccié abastaria en el seu radi d'acci6 totes les disposicions legals
en materia de treball, sense graduacio ni de les diferents jerarquies formals de
les disposicions ni de la seva importancia substantiva en la regulacio, fent-ho
imprevisible per al ciutada, quan la seva conducta es pot considerar infraccio
i, sobretot, I'entitat de la infracci6 hipotetica, amb la qual cosa, evidentment,
tan desorbitat tipus no compliria el paper que s'assigna a la reserva de llei” (FJ
2). Pero, a més, 'abseéncia de tipificaci6 a l'art. 57 ET/80 i 1'RD 2347/85 es deu
a la inexistencia d'una correlacié entre les infraccions i sancions regulades,
de manera que es concedeix a 'Administracié “un arbitri desmesurat” en la

seva potestat sancionadora. Aquesta objecci6 només resultaria rebutjable si
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s'admetés també en el camp administratiu l'existéncia de les lleis “en blanc”
que s'ha parlat abans, semblants a les d'ambit penal. Per tal com fixen la sanci6
pero no el delicte, es podria pensar en normes administratives sancionadores
que fixessin la sancié pero no l'il-licit. D'aquesta manera, l'art. 57 ET/80 defi-
niria les infraccions laborals dels empresaris, tipificant-les amb la remissio a les
disposicions legals en materia de treball i, per tant, amb un tipus sancionador
en blanc que ha de ser completat amb aquestes disposicions.

Fugint d'aquests retrets, l'art. 1.1. LISOS assenyala, com s'ha apuntat, que les
infraccions administratives en 1'ordre social es deriven d'accions o omissions
dels diferents subjectes responsables “tipificades i sancionades” en la present
llei i en les lleis de 1'ordre social. El principi de tipicitat es troba present, ja que
sera la llei la que reculli el tipus d'infraccié que es comet, la sanci6 prevista per
a la mateixa i la multa aplicable en el grau corresponent. De fet, en l'actualitat,
les infraccions no poden ser objecte de sancio sense la instruccié d'un expe-
dient previ, de conformitat amb el procediment administratiu especific per a
aquesta materia i sempre a proposta de 1'ITSS, sense perjudici de la responsa-
bilitat d'una altra natura que pugui concorrer.

Activitat 9

L'art. 18 de la Llei 44/07, 13 des., BOE, 14 per la qual es regula el régim juridic de les em-
preses d'inserci6 estableix que: “Les accions o omissions dels empresaris titulars d'una em-
presa d'inserci6 que incompleixin les obligacions que s'estableixen i tipifiquen en aques-
ta Llei, constitueixen infraccié administrativa en 1'ordre social i sén objecte de sanci6
d'acord amb el que estableixen les disposicions generals i comuns de I'Reial Decret Legis-
latiu 5/00, 4 ago., pel qual s'aprova el text ref6s de la Llei sobre infraccions i sancions de
I'ordre social”. Indiqueu si es tracta d'una norma que vulnera el principi de tipicitat en
no especificar la infracci6 tipificada ni la sanci6 establerta.

4.4. El principi d'irretroactivitat de les disposicions no
favorables i la retroactivitat de les favorables

1. L'art. 25.1 CE disposa que ningd no pugui ser condemnat o sancionat per
accions o omissions que, en el moment de produir-se, no constitueixin delicte,
falta o infraccié administrativa, segons la legislaci6 vigent en aquell moment.
El principi d'irretroactivitat es tradueix, aixi, en la impossibilitat de sancionar
una conducta que, en el moment en qué es realitza, no estigui tipificada per
l'ordenament com a infraccié, falta o delicte. Per la seva banda, i de forma
expressa, l'art. 9.3 CE garanteix la “iretroactivitat de les disposicions sanciona-
dores no favorables”. Aixi mateix, l'art. 7.1 del Conveni europeu per a la pro-
tecci6 dels drets humans i les llibertats fonamentals, ratificat per Espanya el
1979, entén que ningd no podra ser condemnat per una accié o omissio que,
en el moment en que hagi estat comesa, no constitueixi una infracci6 segons
el Dret nacional o internacional. Igualment, no es pot imposar una pena més

greu que la que s'apliqui quan es cometi la infraccio.

Amb tot, es discuteix si el principi d'irretroactivitat deriva exclusivament del
que es disposa expressament a l'art. 9.3 CE o si pogués entendre que forma

part del contingut de l'art. 24 CE. Perque si depen del primer, no es pot invocar
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per accedir de forma individual al Tribunal Constitucional, pero es podria si
formés part del segon mitjancant el recurs d'empara. En certa mesura, aquesta
via ha estat exclosa pel Tribunal en entendre que

“el principi d'irretroactivitat de les disposicions no favorables no és invocable en via
d'empara... l'aplicaci6 de l'art. 9.3 CE no pot ser jutjada per aquest Tribunal tret que, a
través seu, s'hagi vulnerat algun dels drets susceptibles d'empara” (STC 237/93, FJ 4).

2. La principal base d'aquest principi és la seguretat juridica del destinatari de
la norma, la qual ha de preveure les conseqiiéncies de les seves accions o omis-
sions amb antelaci6 a queé es cometi. Només sén aplicables, doncs, les disposi-
cions sancionadores vigents en el moment de produir-se els fets que constitu-
eixen una infraccié administrativa, ex art. 128.1 LRJA. Les disposicions sanci-
onadores produiran efecte retroactiu quan afavoreixin el presumpte infractor.
Per la seva banda, l'art. 4.1 de I'RD 1398/93 assenyala que només es podran
sancionar infraccions consumades i respecte de conductes i fets constitutius
d'infraccions administratives delimitades per llei anterior a la seva comissio i,

si s'escau, graduades per les disposicions reglamentaries de desplegament.

Les disposicions sancionadores no s'aplicaran amb efecte retroactiu ex-

cepte quan afavoreixin el presumpte infractor.

D'aqui deriven dues conclusions inicials:

e Laprimera és que, relacionada amb el principi de legalitat, aquesta previsio
exigeix que la infracci6 es trobi préviament establerta en una norma. Aixi,
la divergéncia pot venir derivada perque la norma no estava vigent en el
moment de comissi6 de la infraccié o bé perque la sanci6 és superior a allo
establert en la norma anterior, norma que regia en el moment de cometre
la infracci6. De fet, els actes sorgits amb posterioritat a 1'entrada en vigor
de la norma sancionadora es regiran per ella perd no podra ser aplicada a

fets i situacions juridiques nascudes amb anterioritat.

e Lasegona és que s'admet, a priori, la retroactivitat de les normes sanciona-
dores més favorables. D'aquesta manera, suposits de fet que tinguin una
normativa aplicable en el moment de cometre 1'il-licit recull una sancio,
seran afavorits per l'aplicacio retroactiva d'una norma posterior en que es
preveu una sancié menor o, fins i tot, quan no es preveu cap sancio. La
norma sancionadora no persegueix una finalitat de rescabalament siné
punitiva. Si el legislador opta per rebaixar la sancié o anul-lar-la en un su-
posit determinat, no té sentit deixar d'actualitzar la conseqiiencia punitiva
menys costosa per a l'infractor. Es cert que la jurisprudéncia constitucional
reconeix que aquest principi no forma part del contingut essencial de I'art.
25 CE (STC 14/81). I si no ho fa dins I'ambit penal, menys sentit té enca-
ra afirmar-ho dins l'ambit administratiu. Pero res impedeix interpretar de

manera dual el principi d'irretroactivitat considerant la prohibici6 de la
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norma sancionadora posterior menys favorable i admetent la retroactivi-
tat de la norma més favorable.

Amb tot, convé precisar en aquest punt la tesi defensada per la doctrina ad-
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ministrativista en virtut de la qual, quan s'ha de valorar la lenitat relativa a

1 utiad 1 la é 1 . . , 1 Carretero Pérez, A. i Carre-
€S normes ]ut]a €S, 1a regla es que les sancions certes sOn mes greus que les tero Sanchez, A. (1992). De-

incertes i les reglades més que les discrecionals. A més, en el cas d'infraccions | recho administrativo sanciona-
. . . . . dor (pag. 112). Madrid: Eder-
resultants de I'incompliment de prestacions exigides amb caracter general, no sa.

procedeix aplicar la llei posterior més beneficiosa perqué suposaria premiar
els infractors, llevat que les normes assenyalessin el contrari. I, finalment, si
la jurisprudencia s'inclina, en cas de dubte, per la norma més favorable, en la
ponderaci6 d'allo més beneficids s'ha de tenir en compte tota la llei i no algun
precepte aillat que pugui ser contrastat amb un altre de signe contrari. Es més,
la llei considerada més favorable ha de ser aplicada integrament fins i tot en
aquells preceptes que resultin més desavantatjosos.

“No es pot aplicar a retalls una llei (I'anterior i la posterior), havent d'aplicar la nova quan
sigui més favorable en bloc, no fragmentariament, perque si es procedis a seleccionar de
la normativa precedent i de la qual es modifica el més beneficiés d'una i altra, s'estarien
usurpant tasques legislatives que no corresponen als tribunals, com seria la creaci6 d'una
norma artificiosa i indegudament elaborada a partir del que s'extreu de l'antiga i de la
nova” (STS/CA 28 maig 90, Ar. 4015, FJ 4).

4.5. El principi de culpabilitat: la responsabilitat de les persones
juridiques i, per tant, de I'empresari

1. Segons l'art. 5 CP, “no hi ha pena sense dol o imprudencia” perd en el dret
administratiu sancionador es rebutja, en principi, la culpabilitat per conside-
rar-la incompatible amb la responsabilitat objectiva que presideix originaria-
ment I'ambit d'actuaci6é de la infraccié administrativa. No obstant aixo, s'’ha
arribat a entendre que, si el dret administratiu sancionador és manifestacié de
l'activitat punitiva de 1'Estat, no és admissible un sistema basat inicament en
la responsabilitat objectiva.

“S'imposa el principi de culpabilitat (per dol, culpa o negligéncia greu i culpa o negli-
gencia lleu o simple negligeéncia), principi que exclou la imposicié de sancions pel seu
resultat i sense atendre a la conducta diligent de l'infractor” (STC 76/90, FJ 4).

Per aquesta rad, amb posterioritat s'optara per introduir un element subjectiu
que suposa la mera voluntarietat de l'infractor, eliminant la sancié de suposits
de forca major, cas fortuit o vis compulsiva pero incloent certs elements allu-
nyats de la responsabilitat objectiva com l'error o la ignorancia fins a arribar a
la situacio actual en que la culpabilitat es troba plenament integrada en aquest
ambit, ja que no n'hi ha prou amb voler el resultat sin6é que és necessaria una
intencionalitat i, per tant, es considera també la culpabilitat a aquests efectes.

Com és sabut, la culpabilitat admet la distincié entre dol i culpa i, dintre
d'aquestes categories, la diferenciaci6 entre dol directe, dol eventual, impru-

déncia temeraria o imprudencia simple.
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El dol implica el coneixement de la significaci6 antijuridica del fet i la
voluntat de realitzar-lo.

El dol directe suposa que el subjecte persegueix deliberadament realitzar la
conducta antijuridica, mentre que en el dol eventual, amb independéncia
de les finalitats perseguides, el subjecte sap i accepta les conseqiiencies que
eventualment pogués tenir la seva conducta il-licita.

Al dol directe, la intencionalitat de l'infractor és clara, mentre que en el dol
eventual és potencial, acceptant com a probable la produccié d'un resultat
il-licit.

Per la seva banda, la culpa se sol identificar amb la negligencia o im-
prudencia i es diferencia del dol en l'abséncia de voluntarietat en la
realitzaci6 del tipus il-licit.

En ambdés casos, dol i culpa, hi ha una element volitiu, ja que el subjecte
infractor és autor de l'accié o omissi, pero en el cas del dol hi ha una intenci6
de realitzar 1'il-licit i, en la culpa, no. Aixi, la imprudéncia temeraria suposa
l'eliminaci6é de l'atencié més absoluta, la manca d'adopci6 dels elements de
cura més ordinaris per impedir el comportament il-licit. Per la seva banda, la
imprudéncia greu és aquella en que el subjecte pot representar com a proba-
ble el resultat il-licit, encara que cregui que no es produira. A diferéncia de la
imprudeéncia simple, en que la simple omissié de 1'atencié deguda desenca-
dena el resultat il-licit.

En principi, només s'ha de sancionar una acci6 antijuridica realitzada de forma

culpable.

“No n'hi ha prou amb queé la infraccié estigui tipificada i sancionada sin6 que cal que
s'aprecii en el subjecte infractor I'element o categoria denominat culpabilitat. La culpa-
bilitat és el retret que es fa a una persona perqué aquesta hauria d'haver actuat de manera
diferent a com ho va fer” (STS/CA 27 maig 99, Ar. 4504, F] 2).

El principi de culpabilitat constitueix, aixi, una referéncia substancial per a la
imposicié de sancions publiques.

La culpabilitat es defineix, doncs, com la relacio psicologica de causali-
tat entre 'acci6 imputable i la infracci6 de disposicions administratives.

2. En la legislacié administrativa vigent, el principi de culpabilitat es troba re-
lativitzat tota vegada que l'art. 130.1 LRJA estableix que només podran ser san-
cionades per fets constitutius d'infraccié6 administrativa les persones fisiques
i juridiques que resultin responsables dels mateixos i tot a titol de simple in-
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observanca. La mera inobservanca d'una norma provoca la responsabilitat en
materia sancionadora. Aquesta regulacié contrasta amb el que disposa l'art. 11
CP en virtut del qual els delictes o faltes que consisteixin en la produccié d'un
resultat nomeés s'entenen comesos per omissié quan la no evitaci6, en infringir
un especial deure juridic de l'autor, equivalgui, segons el sentit del text de la
llei, a la seva causaci6. Aixo permetra que predominin en el dret administratiu
sancionador les anomenades infraccions formals, és a dir, simples omissions
o comissio antijuridica que no necessita anar precedida de dol o culpa, ni tan
sols anar seguida d'un resultat lesiu. L'incompliment del mandat o prohibicié
constitueix infraccié administrativa en si mateix. Si a aixo0 s'afegis algun tipus
de lesi6 s'acumularia, de fet, una responsabilitat addicional. En virtut de l'art.
22 de I'RD 1398/93,

“si les conductes sancionades han causat danys o perjudicis a 'Administracié Puablica,
la resolucié del procediment podra declarar l'exigéncia a l'infractor de la reposici6 al
seu estat originari de la situaci6 alterada per la infraccié o la indemnitzaci6é per danys i
perjudicis, entre d'altres”.

A priori, un subjecte no culpable —dolosament, negligentment o imprudent-

Lectura recomanada

ment-no pot ser objecte de sanci6 publica, amb el matis que exigeix l'aplicacio
Rebollo Puig, M. (2014).

“Responsabilidad de los auto-
derar-se la culpabilitat com prius per a la imposicié de sancions tota vegada res y de los participes”. Revis-
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2.527-2.546).

de la potestat sancionadora a les persones juridiques. De fet, hauria de consi-

realitzi el subjecte mitjancant dol o culpa. Aixo vol dir que un subjecte a qui
no se li demostra la seva culpabilitat no pot ser sancionat per una simple res-
ponsabilitat objectiva que sorgeixi com a conseqiiéncia de la producci6é d'un
resultat lesiu. D'aqui que la culpabilitat no es presumeixi, siné que hagi de ser
provada per qui al-lega la infraccié.

En l'ambit penal, la conclusié sembla més clara ja que, com acaba d'assenyalar,
no hi ha pena sense dol o imprudéncia, ex art. 5 CP, i, de fet, només s'han de
castigar les accions o omissions imprudents quan aixi ho disposi la llei expres-
sament, en virtut de 1'art. 12 CP. No obstant aix0, dins 1'ambit administratiu
dependra de la regulaci6 especifica, exigint-se en uns casos expressament la
culpabilitat o ometent en altres la referéncia a la mateixa. Aixo Gltim és el que
passa a la LISOS, en considerar com a infraccié administrativa 1'accié o omissio
tipificada i sancionada sense precisar si l'actuacié del subjecte responsable ha
de ser culpable. S'aprecia la culpabilitat en el camp administratiu per gradu-
ar les sancions, perd no com a requisit sine qua non per a la imposicié de les
mateixes. Aixi, 'art. 9.2 LISOS admet la graduacié en atenci6 a la negligencia
i la intencionalitat del subjecte infractor, frau o connivencia, incompliment

d'adverténcia previa, etc., pero res s'assenyala en tipificar les infraccions.

3. Pero es tracta d'un principi que s'estén, fins i tot, a les persones juridiques, ja
que l'aplicaci6 de l'activitat sancionadora a les mateixes constitueix una reali-
tat molt més avancada que en l'ambit penal. La STC 246/91 reconeixera capa-
citat infractora a aquests subjectes sense que aixo suposi suprimir l'element
subjectiu de la culpa “sin6 simplement que aquest principi s'ha d'aplicar neces-
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sariament de forma diferent a com es fa respecte de les persones fisiques” (FJ 2).
Falta en elles l'element volitiu en sentit estricte perd no la capacitat per infrin-
gir les normes a qué se sotmeten; una “capacitat d'infracci6 i, per tant, respon-
sabilitat directa que deriva del bé juridic protegit per la norma que s'infringeix
i de la necessitat que aquesta proteccio sigui eficac” (FJ 2).

El vell principi de societas delinquere non potest no es contempla dins I'ambit
administratiu sancionador, demostrant la comissié habitual d'infraccions ad-
ministratives per part de les persones juridiques, incloses les Administracions
Pabliques. Després de la LO 5/10, el Codi Penal reconeix, i com és sabut, la
responsabilitat penal de les persones juridiques, anul-lant el sentit d'aquest
brocardo. Aixi, l'art. 31 bis CP estableix la responsabilitat de les persones juri-
diques en els delictes comesos en nom o per compte de les mateixes i en el
seu profit, pels seus representants legals i administradors de fet i de dret o en
I'exercici d'activitats socials i per compte i en profit de les mateixes pels quals,
estant sotmesos a l'autoritat de les persones fisiques, han pogut realitzar els fets
per no haver-se exercit sobre ells el degut control, ateses les circumstancies del
cas. A partir del 2011, el legislador ha decidit intensificar la responsabilitat de
les persones juridiques en nombroses normes en queé s'estableixen infraccions

i sancions de natura sectorial.

El fet que la LISOS inclogui, com s'ha pogut comprovar, la responsabilitat de
les “persones fisiques o juridiques i les comunitats de béns” no vol dir més
que, de no haver-ho fet aixi, en la realitat sociolaboral, les conductes infracto-
res quedarien impunes en ser comeses de forma generalitzada pels empresaris,
en la seva major part persones juridiques. I és que, en 1'ordre social, la juris-
prudéncia venia declarant de manera aclaparadora que la infracci6é en aquest
ambit es produeix simplement per l'incompliment sense necessitat que inter-
vingui la culpa o negligencia de l'autor.

La infraccié consisteix en l'incompliment d'un deure, que elimina la
preséncia de la culpabilitat de l'autor i prescindeix del resultat danyos.

Tot i que amb l'incompliment no es derivin danys per al treballador,

Lectura recomanada
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la responsabilitat de les persones juridiques resultava més facil d'acceptar que
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4.6. El principi de presumpcid d'innocéncia i la seva projeccio en
el dret sancionador administratiu

1. Tot subjecte té un dret fonamental, ex art. 24 CE, a la presumpcio
d'innocencia sense que pugui ser sancionat si no es demostra la seva culpabi-
litat en relacié amb els fets esdevinguts.

Ningt no pot ser condemnat fins que no es demostri la seva culpabilitat
sobre els fets que se li imputen.

Haura d'acreditar-se la vinculacié de l'imputat amb la conducta infractora amb
els mitjans de prova pertinents. Aixo vol dir que la imputacié d'uns fets a un
subjecte no constitueix en si una manifestacié o prova de culpabilitat sin6
que, en un exercici d'inversi6 de la carrega de la prova, el subjecte infractor
no sera qui hagi de provar la seva innocéncia sin6 que el subjecte que imputa
ha de demostrar la culpabilitat d'aquell.

El principi de presumpcié d'innocéncia es troba recollit tant a les normes in-
ternacionals de més abast (Declaracié Universal de Drets Humans del 1948,
art. 11, Conveni per a la proteccié de drets humans i llibertats pabliques del
1950, art. 6, Pacte internacional de drets civils i politics del 1966, art. 14, etc.)
com a l'art. 24 CE. Aquesta consideraci6 constitucional ha dut a un planteja-

ment interessant com és el d'afirmar que

“un cop consagrada constitucionalment, la presumpci6é d'innocéncia ha deixat de ser un
principi general del Dret que ha d'informar l'activitat judicial com 1'in dubio pro reo per
esdevenir un dret fonamental que vincula tots els poders puablics. El dret a la presumpci6
d'innocéncia no es pot entendre reduit a l'estricte camp de 1'enjudiciament de conduc-
tes presumptament delictives siné que s'ha d'entendre també que presideix I'adopci6 de
qualsevol resolucid, tant administrativa com jurisdiccional, que es basi en la condici6é o
conducta de les persones i que de la seva apreciaci6 es derivi un resultat sancionador per
a les mateixes o una limitaci6 dels seus drets” (STC 13/82, FJ 5).

Per tant, si és un dret i té un potencial efectiu, es protegeix amb el recurs
d'empara, no podent ser rebaixat a un simple principi inspirador del ius puni-
endi de 1'Estat. Tot aix0 produeix una immediata conseqiiéncia processal

“que consisteix a desplacar la carrega de la prova, I'onus probandi a l'acusador i, en el cas
de la potestat sancionadora, a 'Administracié Pablica. En un procediment contradictori,
amb participaci6 i audiencia de l'interessat inculpat, ha de subministrar, recollir i aportar
els elements probatoris, a través dels mitjans comuns, que serveixin de suport al suposit
de fet, ja que es pretén la classificacié com a falta administrativa. Si no s'ha produit aques-
ta activitat probatoria, el relat o descripci6é dels esdeveniments per l'autoritat o els seus
agents no comporta una presumpcié de veracitat que obligui a 1'inculpat a demostrar la
seva innocencia, invertint aix{ la carrega de la prova” (STS/CA 26 des. 88, Ar. 10299, FJ 3).

Aquesta operaci6 de translacié de les garanties de l'art. 24 CE al procedi-
ment administratiu sancionador es troba condicionada al fet que siguin ga-
ranties compatibles amb la natura d'aquest procediment (STC 128/03). Ai-
xi, existeixen el dret de defensa —que proscriu qualsevol indefensio—,el dret
a l'assisténcia lletrada —traspassat amb certes condicions—, el dret a ser in-
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format de l'acusacié —amb la ineludible conseqiiéncia de la inalterabilitat
dels fets imputats—, el dret a la presumpcié d'innocencia —que implica que
la carrega de la prova dels fets constitutius de la infraccié recaigui sobre
I'Administracié, amb la prohibicié absoluta d'utilitzar proves obtingudes amb
vulneraci6 dels drets fonamentals—, el dret a no declarar contra si mateix o,
el dret a la utilitzaci6 dels mitjans de prova adequats per a la defensa del que
deriva l'obligaci6 de motivar la denegaci6é dels mitjans de prova proposats.

2. En principi, es considera que la presumpci6 d'innocéncia només té projec-
ci6 dins 1'ambit penal i no aixi en 'administratiu. La carrega probatoria que re-
quereix la declaraci6 de culpabilitat obliga a circumscriure l'aplicacié d'aquesta
presumpcio a 'ambit penal. No obstant aix0, tota sanci6 pablica com a mani-
festacio del ius puniendi de 1'Estat pot requerir de l'aplicacié d'aquest principi
(STC 52/88). No en va, I'art. 137.1 LRJA estableix que els procediments sanci-
onadors respectaran la presumpci6 de no existéncia de responsabilitat admi-
nistrativa mentre no es demostri el contrari, en una adaptaci6 de la presump-
ci6 d'innocencia a I'ambit administratiu. A més, els fets declarats provats per
resolucions judicials penals fermes vincularan les Administracions Pabliques

respecte dels procediments sancionadors que substancien.

Es cert que el marge d'actuaci6 d'aquest principi dins 'ambit administratiu és
menor degut, sobretot, a la presumpci6 de veracitat de les actuacions adminis-
tratives. En definitiva, l'art. 137.3 LRJA disposa que els fets constatats per fun-
cionaris a qui se li reconeix la condicié d'autoritat i que es formalitzin en do-
cument public observant els requisits legals pertinents, tindran valor probatori
sense perjudici de les proves que, en defensa dels respectius drets o interessos,
puguin assenyalar o aportar els administrats. Amb aquesta finalitat, s'han de
practicar d'ofici o s'admetran, a proposta del presumpte responsable, totes les
proves adequades per a la determinaci6 de fet i possibles responsabilitats.

Només es poden declarar improcedents aquelles proves que, per la se-
va relacié amb els fets, no puguin alterar la resolucio final a favor del
presumpte responsable.

Aixi succeeix, per exemple, amb les actes de I'ITSS basades en 1'objectivitat,
imparcialitat i especialitzaci6 que se li reconeix a l'actuacié d'aquest organ.
La presumpci6 de certesa s'estén als fets constatats per 1'ITSS, no aixi als judi-
cis de valor o qualificacions juridiques aportades. I tot i que es tracta d'una
presumpcio iuris tantum que admet prova en contra, la posicié de les parts és
molt diferent, ja que en 1'ambit penal la presumpcié d'innocéncia garanteix
igualtat probatoria, mentre que la veracitat de 'actuacié administrativa con-

cedeix un valor probatori privilegiat a les seves manifestacions. Es tracta d'una
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presumpcié que no deixa de limitar el sentit del dret constitucional a la pre-
sumpcié d'innocencia si no fos per la consideracio rigida que aquest només
aconsegueix la seva expressio6 maxima en l'ordre penal.

En tot cas, la resolucié que posi fi al procediment ha d'estar motivada i resoldra
totes les qiiestions plantejades en l'expedient (art. 138.1 LRJA). En aquesta
resolucié no es podran acceptar fets diferents dels determinats en el curs del
procediment, amb independéncia de la seva diferent valoraci6 juridica. Sera
executiva quan posi fi a la via administrativa i en ella s'adoptaran, si s'escau,
les disposicions cautelars necessaries per garantir la seva eficacia mentre no

sigui executiva.

4.7. El principi non bis in idem o la limitacié a la concurréncia

sancionadora

1. Amb aquest principi s'impedeix la doble imposicié de sancions a un mateix
subjecte per un mateix fet, independentment que es tracti de dues o més san-

cions penals, administratives, una o diverses de cadascuna d'elles.

Un fet constitutiu d'infraccié només pot ocasionar una sancio.

En la seva vessant penal es reconeix a l'art. 14.7 del Pacte internacional de
drets civils i politics ratificat per Espanya el 1977 que

“ningt no pot ser jutjat ni sancionat per un delicte pel que ja hagi estat condemnat o
absolt per una senténcia ferma segons la llei i el procediment penal de cada pais”.

No obstant aixo, l'art. 25 CE no precisa res al respecte, tot i que no es dubti
sobre la conveniéncia d'ubicar aquest principi en aquest precepte. Si que ho
fa, pero, l'art. 133 LRJA en establir la impossibilitat de sancionar els fets que
hagin estat sancionats penalment o administrativament, en els casos en que

s'aprecii identitat del subjecte, fet i fonament.

Ningt no pot ser condemnat dues vegades per un mateix fet. Es un principi
general del Dret que, basant-se en els principis de proporcionalitat i cosa jut-
jada, prohibeix l'aplicaci6 de dos o més 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 és que un mateix fet pot generar
decisions de dos tribunals penals, de dues Administracions Pabliques o, més
freqiientment, d'un tribunal penal i un organ administratiu. Per aixo, aquest
principi
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“determina una interdicci6 de la duplicitat de sancions administratives o penals respecte
d'uns mateixos fets, perd condueix també a la impossibilitat que, quan I'ordenament per-
met una dualitat de procediments, i en cada un d'ells ha de produir-se un enjudiciament i
una qualificacié d'uns mateixos fets, I'enjudiciament i la qualificacié que puguin produir
en el pla juridic es facin amb independencia, si resulten de l'aplicaci6é de la normativa
diferent, pero que no pugui passar el mateix pel que fa a I'apreciaci6 dels fets, ja que uns
mateixos fets no poden existir i deixar d'existir per als organs de 1'Estat” (STC 77/83, FJ 4).

No n'hi ha prou amb la dualitat de normes per justificar la imposicié d'una
doble sanci6 al mateix subjecte pels mateixos fets perque

“si fos aixi, el principi non bis in idem no tindria més abast que el que volgués donar-li el
legislador. Perqué la dualitat de relacions sigui constitucionalment admissible cal, a més,
que la normativa que la imposa pugui justificar-se perqué contempla els mateixos fets
des de la perspectiva d'un interes juridicament protegit, que no és el mateix que aquell
que intenta salvaguardar la primera sancio o, si es vol, des de la perspectiva d'una relacié
juridica diferent entre sancionador i sancionat. Perque sigui juridicament admissible la
sanci6 disciplinaria imposada a raé d'una conducta que ja va ser objecte de condemna
penal és indispensable que l'interes juridicament protegit sigui diferent i que la sanci6
sigui proporcionada a aquesta protecci6¢” (STC 234/91, FJ 4).

2. Es tracta d'un principi estretament vinculat a un altre, el de la cosa jutja-
da. Allo afirmat o negat en una resoluci6 ferma desplega efectes en tots els
organs de 1'Estat, de manera que ha d'integrar-se en pronunciaments posteri-
ors. Per aix0, un comportament ja sancionat per una autoritat pablica amb
competencia no pot ser objecte d'un pronunciament posterior per evitar que
un mateix subjecte que va ser condemnat o sancionat per un fet concret sigui
novament condemnat o sancionat pel mateix. S'impedeix aixi sancionar més
d'una vegada a un subjecte pel mateix fet, ja sigui dins I'ambit penal o admi-
nistratiu o a tots dos alhora. Procediments diferents no poden sancionar rei-
teradament una mateixa conducta, ja que la coexisténcia de dos procediments
sancionadors per un mateix il-licit podria comportar dues decisions diferents.
La seguretat juridica es ressentiria obertament si, per un mateix fet il-licit i per
igual fonament, es poguessin imposar dues sancions, castig desproporcionat
per a una mateixa conducta il-licita.

Perd la impossibilitat de sancionar uns mateixos fets requereix acreditar
l'efectiva imposicié d'una sancié anterior, d'aqui la connexi6 amb la cosa jut-
jada. Per aixo0 s'exigeix identitat en el subjecte, en els fets i en el fonament.
Potser la major dificultat es trobi en aquest Gltim element. Que uns mateixos
fets siguin susceptibles d'inclusi6 en I'ambit d'infraccions penals o administra-
tives fa que puguin actuar dues autoritats amb capacitat sancionadora. Aixi, la
inclusi6 d'una conducta en diverses infraccions justifica la doble imposici6 de
sancions en la mesura que cada infraccid es vincula a béns juridics diferents

protegits en normes diferents.

Per aquest motiu, el principi non bis in idem s'ha de considerar com la prohi-
bicié d'un doble procés amb un mateix objecte i la prohibicié que un mateix
subjecte sigui sancionat per la mateixa conducta en dues ocasions. En el pri-
mer cas, només s'incorre en aquesta prohibici6 si el primer procés conclou

amb cosa jutjada.
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Per aix0, en dret administratiu sancionador, regeix una regla: la preva-
lenca de la sentencia penal sobre la resoluci6é administrativa i la priori-

tat del procés penal.

Si hi ha concurrencia entre 'actuacio judicial penal i I'administrativa, preval-
dria aquella. Aquesta prioritat permet que, un cop imposada una sancié admi-
nistrativa i iniciat un procés penal, quan la infracci6 sigui constitutiva de de-
licte, el procés conclogui amb la imposicié de la sanci6 penal oportuna. Aques-
ta preferencia de la jurisdiccié penal sobre la potestat administrativa sancio-
nadora s'ha de considerar com una garantia del ciutada, complementaria al
seu dret a no ser sancionat dues vegades per uns mateixos fets i no com una
circumstancia limitadora de la garantia que implica un dret fonamental. Es
tracta d'un

“dret de defensa del ciutada davant una reacci6 punitiva desproporcionada, ja que la
interdicci6 del principi non bis in idem no pot dependre de 'ordre de preferéncia que
normativament s'hagués establert entre els poders constitucionalment legitimats per a
I'exercici del dret punitiu i sancionador de I'Estat i menys encara de I'eventual inobservan-
¢a per 'Administraci6 sancionadora de la legalitat aplicable, que significa que la preferén-
cia de la jurisdicci6 penal sobre la potestat administrativa sancionadora s'ha d'entendre
com una garantia del ciutada” (STC 177/99, FJ 3).

Ara bé, el principi non bis in idem operara no només respecte d'una primera
sentencia penal sin6é també en relacié amb una primera resolucié administra-
tiva. Aixo es deriva de l'art. 133.1 LRJA en virtut del qual no es poden sanci-
onar fets que hagin estat sancionats penalment o administrativament en els

casos en que s'aprecii identitat de subjecte, fet i fonament.

Per aixo, si I'Administracié aprecia indicis de delicte, haura de passar les actu-
acions al jutge i abstenir-se de continuar en espera de senténcia. Dictada la
sentencia, el principi non bis in idem assoleix una doble eficacia:

e ex post, de natura material, com a prohibicié de sancionar el que ja ha estat

sancionat, i

e ¢x ante, de natura processal, com a prohibici6é de doble enjudiciament si-

multani d'uns mateixos fets.

“Si el tribunal penal declara inexistents els fets, I'Administraci6 no pot imposar cap
sancié per ells. Si el tribunal declara l'existéncia dels fets pero absol per altres cau-
ses, I'Administracié ha de tenir-los en compte i, valorant-los des de la perspectiva de
l'il-licit administratiu diferent de la penal, imposar la sancié que correspongui confor-
me a 'ordenament administratiu. I si el tribunal constata que els fets no s'han provat,
I'Administraci6 pot acreditar en I'expedient administratiu i, si aixi fos, sancionar-los ad-
ministrativament” (STS/CA 19 abr. 99, Ar. 3507, FJ 2).

No en va, la LISOS realitza algunes previsions al respecte. Aixi, 1'art. 3.2 esta-
bleix que, per als suposits en que les infraccions administratives puguin ser
constitutives d'il-licit penal, I'autoritat laboral competent passi el tant de culpa

a la jurisdicci6 penal o al ministeri fiscal i s'abstingui de seguir el procediment
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sancionador mentre l'autoritat no dicti senténcia ferma o resoluci6 que posi fi
al procediment, o mentre el ministeri fiscal no comuniqui la improcedéncia
d'iniciar o prosseguir actuacions. No es tracta, doncs, d'una decisi6 discrecio-
nal de I'Administraci6 sin6 que, si entén que la infraccié pot ser constitutiva
de delicte, haura de paralitzar el procediment sancionador.

Activitat 10

El treballador, pe6 especialista, s'introdueix en la tremuja del dosificador que s'embussa
amb freqiiéncia. Davant la inexisténcia d'un protocol o procediment de planificacio pre-
ventiva per a l'operacié de desencallat de manera segura ni estar prevista la parada de
I'equip ni la vigilancia o control d'aquesta operaci6, 1'encarregat del torn corresponent
indica al palista la descarrega de quatre contenidors de bateries de tremuja del dosifica-
dor, sense advertir que un dels treballadors estava dins. En comprovar que l'alimentador
es trobava parat, el va posar en funcionament amb les bateries dipositades, parant-de
forma immediata quan va veure sortir per l'obertura del dosificador una bota de treball
corresponent a un dels seus companys, comprovant com el mort es trobava cobert per les
bateries que s'acabaven de descarregar. La senténcia penal condemna al gerent, al respon-
sable de producci6 i a la responsable de medi ambient, qualitat i prevenci6 de I'empresa
com a autors d'un delicte contra els drets dels treballadors dels articles 316 i 318 del Codi
Penal en relacié amb un delicte de homicidi per imprudeéncia tal com estableix 'article
142.1, concorrent la circumstancia modificativa de la responsabilitat criminal atenuant
de reparaci6 del dany, a les penes —per a cadascun d'ells— d'un any de preso, i accessories,
i I'encarregat del torn com a autor d'una falta d'imprudéncia lleu amb resultat de mort
prevista i tipificada en 1'article 621.2 del Codi Penal, concorrent la circumstancia modi-
ficativa de la responsabilitat criminal atenuant de reparaci6é del dany, a la pena de multa
d'un mes a ra6 de sis euros de quota diaria. L'acta d'infraccié de I'TSS proposa una sancié
de 220.000 euros a l'empresa en aplicacié de la LISOS per falta de mesures de seguretat
en el treball, sancié confirmada per la Conselleria d'Ocupacié. Procedeix en aquest cas
l'aplicaci6 del principi non bis in idem analitzat?

4.8. El principi de proporcionalitat o 1'adequacio de la sancio
assignada

1. No es refereix a aquest principi l'art. 25 CE ni cap altre precepte constitu-
cional. Constitueix, doncs, un principi general del Dret que arriba tant a la
norma —que haura d'atendre una adequada proporcionalitat de la sanci6 im-
posada— com al seu aplicador —que haura d'aconseguir 1'efecte més idoni per
a la finalitat que persegueix triant la sancié adequadament. Si la sancio re-
sultés excessiva, l'efecte seria desincentivador per inabastable; si fos ridicula,
compensaria incomplir. D'aqui que el principi de proporcionalitat hagi de
regir en l'actuaci6 sancionadora de 'Administraci6. A través d'aquest principi,
s'intenta temperar o modular “l'excessiva rigidesa que podria derivar-se d'una
aplicacié mecanica de les férmules sancionadores sense atendre a la persona-
litzaci6 de les sancions. La llei parteix d'una prévia igualtat formal davant les
sancions que es respecta amb la previsié d'uns limits minim i maxim en la
quantia de les multes, permetent després que es recotri la totalitat de 1'escala
en atencio als diferents criteris de graduacié que siguin aplicables a cada su-
posit d'infraccié” (STC 76/90, FJ 2).

Amb caracter general, el principi de proporcionalitat es troba recollit a l'art.
131 LRJA.
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En la determinacié normativa del régim sancionador, aixi com en la
imposici6 de sancions per part de les Administracions Pabliques, s’haura
de guardar la deguda adequaci6 entre la gravetat del fet constitutiu de
la infracci6 i la sanci6 aplicada.

Amb aquesta finalitat es consideren especialment significatius per a la gradu-
acio de la sanci6 a aplicar l'existéncia d'intencionalitat o reiteracid, la natura
dels perjudicis causats i la reincidéncia, per cometre en el terme d'un any més
d'una infracci6é de la mateixa natura quan aixi hagi estat declarat per resolucio
ferma (art. 131.2 LRJA).

2. Sol optar-se per incardinar el principi de proporcionalitat més en 1'ambit de
les sancions que en el de les infraccions. Opera en dos plans d'actuacio:

¢ en el normatiu, de manera que les disposicions generals tinguin cura que

les sancions assignades a les infraccions siguin proporcionals a aquestes, i

e al'aplicatiu, de tal manera que les sancions singulars que s'imposin siguin

proporcionals a les infraccions comeses.

“El principi de proporcionalitat regeix en el dret administratiu sancionador no només en
I'exercici concret de la potestat sancionadora, en dictar 'acte d'imposici6 de la sancio, si-
n6 també quan s'estableix la corresponent previsié normativa, de manera que no s'ajusta
a l'ordenament juridic la que exaspera o exacerba la sancié imposant la multa en el grau
minim permeés per la legislaci6 vigent, independentment de quina sigui la gravetat de la
infraccié comesa. En la determinacié normativa del regim sancionador, i no només en
la imposici6é de sancions per les Administracions Pabliques, s'ha de guardar la deguda
adequacié entre la gravetat del fet constitutiu de la infracci6 i la sancié6 aplicable” (STS/
CA 26 mar. 2001, Ar. 6608, FJ 3).

La proporcionalitat requereix, en tot cas, una ponderacio dels drets, béns i
valors protegits per l'ordenament. El més habitual sera centrar l'atenci6 en
el que ha estat lesionat pero hauran de considerar-se els propis del subjecte
infractor. La forma d'apreciar si es produeix una relacié proporcionada entre
fets i sanci6 és a través de la motivaci6 de la resolucié sancionadora. Una millor
motivaci6, amb un relat més precis de fets i conseqiiéncies juridiques, reforcara
una major proporcionalitat. A través de la mateixa, es coneixeran els criteris
adoptats per 1'0rgan sancionador en una forma de refermar la conducta de

I'Administracié d'acord amb la llei i al dret, tal com exigeix l'art. 103 CE.

En tot cas, i com a mecanisme indiciari de mesura, serveix l'adequada relacio
entre la infraccié comesa i la sanci6 imposada en atencié a la gravetat de la
conducta i al grau de culpabilitat de l'infractor.

D'una banda, el legislador ha de proporcionar una ponderacié entre els béns
i interessos protegits i la sanci6é derivada del seu incompliment.
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Per una altra, el poder executiu (administratiu) o judicial (penal, basicament)
ha de graduar l'aplicaci6é d'una adequada sanci6 a la infracci6 corresponent. Es
tracta de menyscabar al minim els drets del sancionat mitjancant una vincu-
laci6 raonable entre la conseqiiéncia punitiva i 'incompliment tipificat. Pero
el principi de proporcionalitat de la sancié no escapa al control jurisdiccional,
ja que correspon als jutges no només la subsumpcio6 de la conducta en el tipus
legal sin6 1'adequaci6 de la sanci6 al fet comes, donat que tant en un com en
l'altre han de ser aplicats els criteris valoratius juridics presents en la norma.
Aixi, “la discrecionalitat que s'atorga a I'Administracié ha de ser desenvolu-
pada ponderant en tot cas les circumstancies concurrents a fi d'aconseguir la
necessaria i deguda proporcionalitat entre els fets imputats i la responsabilitat
exigida” (STS/CA 15 mar. 88, Ar. 2293, F] 2).

3. En moltes ocasions, el grau de proporcionalitat es troba expressament es-
tablert en la norma, amb poc marge de discrecionalitat aplicativa per als Or-
gans sancionadors. Aixi, la LISOS qualifica les infraccions i sancions com a
lleus, greus i molt greus, amb conseqiiencies juridiques dificilment variables
per 1'Administracié. Es cert que la determinaci6 del grau de la sanci6 en mi-
nim, mitja o maxim permet precisar el grau de participacié de l'infractor (ne-
gligéncia, connivencia, frau, reincidéncia, etc.). Una major precisi6 en la tipi-
ficaci6 de la infracci6 i de la sancié impedira una actuacié més discrecional

de l'autoritat sancionadora.

Per aquesta rad, l'art. 39.5 LISOS disposa que els criteris de graduacié no pu-
guin ser utilitzats com a agreujant o atenuant quan ja estiguin compresos en
la descripci6 de la conducta infractora o formin part del mateix il-licit. Aixi
mateix, l'acta de I'ITSS que inicii l'expedient sancionador i la resolucié admi-
nistrativa que es dicti han d'explicitar els criteris de graduacié de la sanci6
tinguts en compte. Si cap de les circumstancies enumerades no es considerés
rellevant a aquests efectes, la sancié s'imposara en el seu grau minim i en el
seu tram inferior (art. 39.6 LISOS), evitant qualsevol decisi6 desproporcionada
de I'Administracié sancionadora.



© FUOC » PID_00239486 64 Aspectes generals del dret administratiu sancionador

Resum

Després del que s'ha exposat en el present modul, vam arribar a les segiients

conclusions:

1) Primera

La Constitucié Espanyola garanteix la potestat sancionadora de les Adminis-
tracions Publiques tot i que li impedeix imposar sancions que impliquin pri-
vacio de llibertat. El titol IX de la LRJA regula els principis basics als quals se
sotmet 'activitat sancionadora de I'Administracid i els corresponents drets que
aquests principis deriven per als ciutadans.

Només constitueixen infraccions administratives les wvulneracions de
l'ordenament juridic previstes com a infraccions per una llei.

La sanci6 administrativa es defineix com qualsevol mal infringit per
I'Administracié a un administrat com a conseqiiéncia d'una conducta il-legal,
a resultes d'un procediment administratiu i amb una finalitat purament re-

pressora.

Al conjunt de normes juridicopuabliques reguladores de les sancions a imposar
per part dels organs publics, ja d'ofici o a instancia de part, es coneix com a dret
administratiu sancionador. A través d'aquest, es pretén garantir un deure
d'obediéncia a la norma imperativa que adquireix rellevancia juridicoptblica,
ja que hi ha un interés puablic susceptible de proteccié mitjangant l'autoritat
punitiva de 1'Estat. En definitiva, l'interes general de la comunitat fonamenta
el ius puniendi de 'Estat.

Les comunitats autonomes poden adoptar normes administratives sanciona-
dores quan, tenint competencies sobre la materia substantiva de que es tracti,
aquestes disposicions s'acomodin a les garanties constitucionals disposades en
aquest ambit del dret sancionador i no introdueixin divergencies irraonables i
desproporcionades a la finalitat perseguida respecte del regim juridic aplicable
en altres parts del territori.

2) Segona
El dret administratiu sancionador reserva una parcel-la especial a I'ambit labo-

ral fins al punt que aquest altim té les seves propies normes reguladores, en
particular la LISOS i I'RPSL.
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El nou text aprovat I'any 2000 amplia el cataleg d'infraccions i intensifica la
seguretat juridica en la seva aplicaci6, agrupant en una tnica norma les in-
fraccions en I'ordre social, les seves sancions, el procediment sancionador, els
criteris de graduacio, la distribucié de competeéncies i els principis aplicables.
Amb aquesta finalitat, la LISOS s'estructura en vuit capitols diferents, dividits,
a la seva vegada, en seccions i subseccions, i finalitza amb tres disposicions
addicionals, una de derogatoria i una altra final.

Per al seu desenvolupament es dicta I'RPSL que, centrat en la regulaci6 del
procediment i dels expedients liquidadors de quotes de la Seguretat Social, es
desenvolupa al llarg de vuit capitols. En virtut d'aquest cos normatiu, consti-
tueixen infraccions administratives en l'ordre social les accions o omissions
dels diferents subjectes responsables tipificats i sancionats a la LISOS i en les
lleis de 1'ordre social.

Les infraccions no poden ser objecte de sancié sense prévia instruccié de
I'expedient oportd, de conformitat amb el procediment administratiu especial
en aquesta materia, a proposta de I'ITSS, sense perjudici de les responsabilitats

d'un altre ordre que puguin concorrer.

3) Tercera

Només podran ser sancionades per fets constitutius d'infraccié administrativa
en l'ambit laboral les persones fisiques o juridiques i les comunitats de béns
que incorrin en les accions o omissions tipificades com a infracci6 en la LISOS.

Sera subjecte responsable de les infraccions laborals “l'empresari en la relacio
laboral”, ex art. 2.1 LISOS. D'aqui es dedueixen, en principi, tres conseqiien-

cies:

e La primera que, almenys dins I'ambit de la relaci6 laboral, no pot ser res-
ponsable d'una infracci6 al treballador.

e La segona, que cal imputar responsabilitat solidaria quan es tracti de més
d'un ocupador.

e La tercera, que les Administracions Pabliques s6n també ocupadores pel
que es podria considerar com a subjecte infractor a més de sancionador
si no fos perque s'imposaria, en aquest cas, una capacitat d'autosanci6 di-

ficilment assumible.

A més, i de forma especifica, l'art. 2 LISOS incorpora un llistat de fins a ca-
torze apartats en que assenyala a una serie de subjectes responsables, com tre-
balladors per compte propi o d'altri o assimilats, perceptors i sol-licitants de
les prestacions de Seguretat Social, les mutues col-laboradores amb la Segure-
tat Social i altres entitats col-laboradores en la gestié de la relaci6 juridica de

la Seguretat Social o els empresaris, treballadors, sol-licitants de subvencions
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publiques i, en general, qualsevol persona fisica o juridica en relacié amb la
normativa de col-locacio, foment de l'ocupaci6 o formacié professional ocu-
pacions o continua o transportistes, agents consignataris, representants, coo-
peratives, agencies de col-locaci6, empreses d'inserci6, etc. Finalment, i d'una
manera generica, queden sotmesos al procediment sancionador els subjectes
referits per rad de les accions o omissions en que incorrin tipificades com a
infracci6 en les disposicions de 1'ordre social.

4) Quarta

Les sancions poden ser pecuniaries o privatives de drets.

Prohibida la privaci6 de llibertat en 1'ambit administratiu, la principal sanci6
és la multa. En ella haura d'apreciar-se el principi de no benefici, és a dir,
la sanci6é ha de ser de manera que la comissi6 de la infraccié no resulti més
beneficiosa per a l'infractor que el compliment de la norma infringida o de la

sancio imposada.

Les sancions per les infraccions tipificades es poden imposar en els graus mi-
nim, mitja i maxim, atenent als criteris especificament recollits per la norma.
Aixi, qualificada la infraccid, la sanci6 es gradua en atenci6 a la negligéncia i
la intencionalitat del subjecte infractor, frau o connivéncia, incompliment de
les advertencies previes i requeriments de 1'ITSS, xifra de negocis de 'empresa,
nombre de treballadors o de beneficiaris afectats, i si s'escau, perjudici causat
i quantitat defraudada, elements que podran agreujar o atenuar la graduacio
a aplicar a la infracci6 comesa.

La resolucié administrativa sancionadora ha d'explicitar, en tot cas, els crite-
ris de graduaci6 de la sanci6é que hagin estat tinguts en compte. Si aquests
elements no tinguessin cap rellevancia, la sanci6 ha de ser imposada en el seu
grau minim i en el seu limit inferior. Per contra, la persisténcia continuada
de la seva comissi6 obliga a sancionar amb el maxim de la qualificaci6 que

correspongui.

La quantia de les sancions es troba recollida en la norma, que establira multes
en funcio de la infraccié i no de manera uniforme. Sera procedent declarar la
reincidéncia quan es cometi una infraccié del mateix tipus i qualificacié que
la que va motivar una sancio anterior en el termini dels tres-cents seixanta-cinc

dies segiients a la seva notificacio.

Per la seva banda, la prescripcié de la infracci6é es produira quan transcorri
el termini previst per a la seva impugnacio; en l'ordre social, i amb caracter
general, les infraccions prescriuen als tres anys comptats des de la data de la

infraccio, llevat que es disposi una determinacié en contra.
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Sobre la prescripcié de les sancions no es conté previsio legal, tot i que si re-
glamentaria, establint que les sancions prescriguin als cinc anys, a comptar de
l'endema del dia en qué adquireixi fermesa la resolucié per la que s'imposa

la sancié.

5) Cinquena

Els principis constitueixen font de Dret, ex art. 1 CC, i tenen com a funci6
especial flexibilitzar 1'aplicaci6é rigida de la norma, adequant-la a la realitat
social que regula.

Una de les caracteristiques més importants del dret administratiu sancionador
és que es fonamenta en principis i garanties previstos inicialment per al dret
penal. De fet, els principis inspiradors de 1'ordre penal son d'aplicacio, amb
certs matisos, al dret administratiu sancionador, atés que ambdoés constituei-
xen manifestacio de 1'ordenament punitiu de 1'Estat.

Els matisos permetran desterrar una operacié automatica de translacié
d'aquests principis a 'ambit administratiu sancionador, ja que només sera pos-
sible en la mesura que resultin compatibles amb la seva natura. Una analisi del
dret administratiu sancionador laboral no pot prescindir d'una consideracio,
si més no general, de principis com els de legalitat, tipicitat, culpabilitat,
proporcionalitat, presumpcié d'innocencia, non bis in idem, caracteristics

de l'ambit penal.

6) Sisena

El principi de legalitat té la seva base a l'art. 25.1 CE en afirmar que ninga
no pot ser sancionat per una infraccié no continguda en la legislacié vigent
(nullum crimen, nulla poena sine lege).

Inicialment, la primera manifestaci6 de la legalitat va ser 1'obligaci6 de tipifi-
car en una norma previa. Aquesta lex previa pretenia aconseguir una seguretat
juridica imprescindible tant per a 1'aplicador com per al destinatari de la nor-
ma. Pero, amb el temps, se sol-licitaria que, a més de la lex previa, la lex fora

certa, és a dir, precisa, concreta, sense ambigiitat.

L'exigencia que la norma que contingués les infraccions i sancions tingués
rang de llei seria posterior i diferent de la tipicitat descrita. Tindran, aixi,
la consideracio d'infraccions administratives inicament les vulneracions de
I'ordenament juridic previstes com a tals per una norma amb rang de llei. Per
aquest motiu, el principi de legalitat suposa, principalment, reserva de llei.
Pero la reserva legal no implica l'exclusi6é de la col-laboracié reglamentaria.
Aquesta col-laboraci6 s'articula en les remissions normatives que pot fer la llei

a normes reglamentaries.
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Mencié especial mereixen en aquest punt les lleis penals en blanc, és a dir,
les normes sancionadores en qué el suposit de fet no es troba recollit integra-
ment en la mateixa, remetent-se a una altra diferent o la inevitable i constitu-
cionalment licita utilitzacié de conceptes juridics determinats en les normes
sancionadores.

7) Setena

Sumat al que hem dit fins ara, el principi de tipicitat suposa la predetermina-
ci6 normativa de les conductes infractores i de les seves consegiients sancions,

de manera que, si la conducta no es troba tipificada, es considera impune.

Les conductes constitutives de 1'il-licit penal o administratiu, juntament amb
les seves sancions, han d'estar convenientment precisades en la norma, per al
seu public coneixement, amb el major grau de precisié possible sobre la con-
ducta prohibida i sobre la sanci6 a aplicar amb l'objecte de complir la seguretat
juridica exigida per l'art. 9 CE.

Només per cometre infraccions administratives es poden imposar sancions
que, en tot cas, han d'estar delimitades per la llei sense que hi hagi una apli-
caci6 analogica. En aquesta linia, la LISOS reconeix que les infraccions admi-
nistratives en 1'ordre social es deriven d'accions o omissions dels diferents sub-
jectes responsables “tipificades i sancionades” en la present llei i en les lleis

de l'ordre social.

El principi de tipicitat es troba present, ja que la llei recollira el tipus d'infraccio
que es comet, la sanci6 prevista per a la mateixa i la multa aplicable en el grau
corresponent. Per la resta, i com a conseqiiencia del principi d'irretroactivitat,
ningt no pot ser condemnat o sancionat per accions o omissions que, en el
moment de produir-se, no constitueixin delicte, falta o infraccié administra-
tiva, segons la legislaci6 vigent en aquell moment.

La principal base d'aquest principi és la seguretat juridica del destinatari de
la norma, qui ha de poder preveure les conseqiiéncies de les seves accions o
omissions amb antelacié a cometre-les. Les disposicions sancionadores només

produiran efecte retroactiu quan afavoreixin el presumpte infractor.

8) Vuitena

Per la seva banda, la culpabilitat sembla rebutjada en el dret administratiu
sancionador per entendre que només podran ser sancionades per fets consti-
tutius d'infraccié administrativa les persones fisiques i juridiques que resultin

responsables dels mateixos i tot a titol de simple inobservanca.
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La mera inobservanca d'una norma provoca la responsabilitat en mateéria san-
cionadora. Potser per aquesta consideracié tan relativa de la culpabilitat, la
potestat sancionadora s'estén a les persones juridiques. Falta en elles I'element
volitiu en sentit estricte, perd no la capacitat per infringir les normes a que
se sotmeten.

El vell principi de societas delinquere non potest no es contempla dins I'ambit
administratiu sancionador, demostrant la comissié habitual d'infraccions ad-
ministratives per part de les persones juridiques, incloent les Administracions
Pabliques. Tampoc dins I'ambit penal, com és sabut i després de la reforma del
Codi Penal operada per la LO 5/10, reconeixent a I'art. 31 bis CP la responsa-
bilitat de les persones juridiques en els delictes comesos en nom o per compte
de les mateixes i en el seu benefici. El fet que la LISOS inclogui la responsabi-
litat de les “persones fisiques o juridiques i les comunitats de béns” no vol dir
res més que, de no haver estat aixi, en la realitat sociolaboral, les conductes
infractores quedarien impunes en ser comeses de forma generalitzada pels em-
presaris, persones juridiques en la seva major part. El principi de la culpabilitat
es troba estretament vinculat al de la presumpcié d'innocencia. Tot subjecte
té un dret fonamental, ex art. 24 CE, a la presumpcié d'innocencia, sense que
pugui ser sancionat si no es demostra la seva culpabilitat en relacié amb els

fets esdevinguts.

La legislacié administrativa estableix que els procediments sancionadors res-
pectaran la presumpcié de no existéncia de responsabilitat administrati-
va mentre no es demostri el contrari, en una adaptacié de la presumpcio
d'innocencia a I'ambit administratiu. A més, els fets declarats provats per reso-
lucions judicials penals fermes vincularan les Administracions Pabliques res-
pecte dels procediments sancionadors que substancien. Es cert que el marge
d'actuacié d'aquest principi dins l'ambit administratiu és menor a causa de la
presumpci6 de veracitat de les actuacions administratives. Aixi succeeix, per
exemple, amb les actes de I'ITSS basades en I'objectivitat, imparcialitat i espe-
cialitzaci6 que se li reconeix a l'actuacié d'aquest organ. La presumpcio de cer-
tesa s'estén als fets constatats per 1TSS, no aixi als judicis de valor o qualifi-
cacions juridiques aportades.

9) Novena

El principi non bis in idem impedeix la doble imposicié de sancions a un
mateix subjecte per un mateix fet, independentment que es tracti de dues o

meés sancions penals, administratives, una o diverses de cadascuna d'elles.

Un fet constitutiu d'infraccié només pot ocasionar una sancié. I és que un ma-
teix fet pot generar decisions de dos tribunals penals, de dues Administracions
Pabliques o, el més freqiient, d'un tribunal penal i un organ administratiu.
Es tracta d'un principi estretament vinculat a un altre, el de la cosa jutjada.
El que s'afirma o es nega en una resoluci6 ferma desplega efectes en tots els

organs de 1'Estat de manera que s'ha d'integrar en pronunciaments posteriors.
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Per aix0 s'exigeix identitat en el subjecte, en els fets i en el fonament. Si hi
ha concurréncia entre l'actuacié judicial penal i l'administrativa, prevaldria
aquella. Aquesta prioritat permet que, un cop imposada una sancié adminis-
trativa i iniciat un procés penal, quan la infracci6 sigui constitutiva de delicte,
el procés conclogui amb la imposicié de la sancié penal oportuna.

10) Desena

Tot aixd condueix, finalment, a la necessitat d'adequar la sanci6 a la infracci6
comesa. El principi de proporcionalitat exigeix que s'aconsegueixi l'efecte
meés idoni per al fi perseguit triant la sancié adequada. Si la sancid resultés
excessiva, l'efecte seria desincentivador per inabastable; si fos ridicula, com-
pensaria incomplir. D'aqui que el principi de proporcionalitat hagi de regir en
'actuacio sancionadora de 1'Administracio.

A través d'aquest principi, s'intenta temperar o modular l'excessiva rigidesa
que podria derivar-se d'una aplicacié mecanica de les formules sancionado-
res, sense atendre a la personalitzaci6 de les sancions. Com a mecanisme in-
diciari de mesura, serveix l'adequada relaci6 entre la infraccié comesa i la san-
ci6 imposada atenent a la gravetat de la conducta i al grau de culpabilitat de
l'infractor. D'una banda, el legislador ha de proporcionar una ponderaci6 en-
tre els béns i interessos protegits i la sancié derivada del seu incompliment.
Per una altra, el poder executiu (administratiu) o judicial (penal, basicament)
an de graduar l'aplicacié d'una adequada sanci6 a la infraccié corresponent.
Es tracta de menyscabar al minim els drets del sancionat mitjancant una vin-
culaci6 raonable entre la conseqiiéncia punitiva i l'incompliment tipificat.
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Activitats

Cas practic

El 2 de juliol del 2015, sobre les 13:00 h, es produeix un accident de treball en el
centre de treball de Dragados Offshore, S. A., situat a Puerto Real, consistent en un
error en el grup de traccié dels motors d'una plataforma elevadora, aixi com en el
dispositiu paracaigudes de la mateixa, resultant com a conseqiiéncia la sortida i el
despreniment del grup motor esquerre i la caiguda de la cabina, lesionant 13 treba-
lladors que prestaven serveis per a diverses empreses.

Dragados Offshore, S. A. va contractar amb Pemex (Petrolis Mexicans) la construccié
d'una planta de prospecci6 de gas. Per a la realitzaci6 dels diferents treballs, Dragados
Offshore, S. A. va subcontractar amb diverses empreses, una d'elles T Cabrera Lloguer
de Maquinaria, S. A., la instal-laci6, manteniment i reparaci6 d'elevadors. Com a con-
seqliencia d'aquest Gltim contracte, T Cabrera va muntar un elevador en el modul
IPC-78-C marca Geda nimero 0082, per a carregues i persones de 1.500 quilos. Les
normes del fabricant de la plataforma elevadora establien 1'obligaci6é de dur a terme
un protocol de proves, que no es va efectuar, ni va ser exigit pels responsables de
seguretat i manteniment de Dragados Offshore, S. A. En el moment de dur a terme
el contracte de subministrament de maquinaria amb T Cabrera, I'empresa no tenia
autoritzacié del Ministeri d'Indastria per dur a terme les tasques de manteniment
de la plataforma elevadora o ascensor. Un cop contractada la instal-lacié de la plata-
forma elevadora, cap dels responsables del projecte es va assegurar del compliment
d'aquests requisits per part de 'empresa T Cabrera, ni van comprovar la qualificacié
professional que tenien les persones que, posteriorment, s'encarregarien del muntat-
ge, manteniment i reparacions de l'aparell elevador durant el temps que s'utilitzava
en el projecte, ni van elaborar un pla de seguretat i salut en el treball especific per
al modul IPC-78-C previ a l'inici de I'obra. Tampoc van comprovar ni van recollir
informaci6 del compliment de les instruccions del fabricant, pel que fa a les revisi-
ons periodiques de l'aparell, ni respecte a les proves que, cada tres mesos, havien de
dur-se a terme sobre els mecanismes de seguretat i, en concret, respecte dels sistemes
de fre de paracaigudes. Tampoc existia autoritzaci6 de la Delegaci6 d'Indastria per al
funcionament de 1'aparell.

Com a conseqtiencia de 'accident, s'aixeca acta d'infracci6 per la Inspecci6 de Treball
i de la Seguretat Social de Cadis. Pero, amb posterioritat, es constata que l'expedient
sancionador es trobava suspés per 'obertura de diligeéncies previes per part del jutjat
d'instruccié de Puerto Real fins que no recaigués resolucié judicial en 1'ordre penal.
La senténcia es dicta el 9 de gener del 2016, condemnant als directius i caps de pro-
jecte. Després, s'aixeca la suspensi6 en la tramitacié del procediment sancionador,
atorgant tramit d'audiencia a Dragados Offshore, S. A., que presentara les al-legacions
oportunes. Després de la seva analisi, s'imposa sancié de 500.000 euros a 'empresa
per infracci6 de I'art. 13.10 LISOS i una sanci6 de 30.500 euros per infraccié de 1'art.
12.6. Respecte de la resta de les empreses implicades, es van incoar expedients ad-
ministratius que van ser successivament arxivats. L'empresa considera, pero, que la
infraccié administrativa ha prescrit i no procedeix la sanci6é imposada, recorrent-la.

Consideres procedent l'al-legaci6 empresarial?

Exercicis d'autoavaluacio
1. Les infraccions comeses en 1'ordre social poden ser sancionades:

a) Amb una multa i la privaci6 de llibertat del subjecte responsable.

b) Amb una multa perd no es pot privar de llibertat al subjecte responsable, tot i que si al
subjecte infractor.

¢) Només amb una multa.

d) Les infraccions comeses en l'ordre social no poden ser sancionades, ja que només cal
obtenir una sentencia davant la comissié d'un delicte.

2. Les infraccions comeses en 1'ordre social no podran ser objecte de sancio:

a) sense previ avis per part de 1'ocupador.
b) sense una adverteéncia prévia per part del jutge competent.
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c) sense una comunicacio i notificaci6 al treballador per part dels representants dels treba-
lladors.
d) sense prévia instrucci6 de 'oport expedient sancionador.

3. Només soén infraccions laborals les accions o omissions contraries a les normes legals,
reglamentaries i clausules normatives dels convenis col-lectius comeses pels treballadors que
son els principals destinataris d'aquestes normes.

4. En la relaci6 laboral, el subjecte responsable de la infracci6 és:

a) L'ocupador.

b) L'ocupador i el treballador, solidariament.

c) L'ocupador i el treballador, subsidiariament.

d) L'ocupador i el treballador, mancomunadament.

5. En 'ambit de les infraccions i sancions de 1'ordre social:

a) Només sén responsables les persones fisiques.

b) Poden ser responsables tant les persones fisiques com les persones juridiques.

c) Només son responsables les persones juridiques.

d) Només sén responsables els treballadors per compte d'altri i els treballadors per compte

propi.
6. Totes les infraccions comeses en 1'ordre social prescriuen:

a) Als tres anys.

b) Als cinc anys.

c) No prescriuen.

d) Als tres anys, llevat que es disposi expressament el contrari.

7. Les infraccions es qualifiquen com a lleus, greus i molt greus en funci6 de:

a) La natura del deure infringit i I'entitat del dany afectat.
b) La quantitat derivada de la reparaci6 del dany.

c) El nombre de treballadors afectats.

d) La discrecionalitat de qué gaudeix I'ITSS.

8. Les sancions es qualifiquen com a lleus, greus i molt greus en funci6 de:

a) La natura del deure infringit i I'entitat del dany afectat.

b) La quantitat derivada de la reparaci6 del dany.

c) El nombre de treballadors afectats.

d) Només admeten la imposici6 en els graus de minim, mitja i maxim.

9. Una vegada qualificada la infraccié6 com a lleu, greu o molt greu, I'ITSS determinara
la sancié a imposar i el seu grau corresponent en funcié del criteri que determini segons
I'experiéncia i professionalitat acreditada per 1'0Organ administratiu.

10. Hi ha reincidencia quan:

a) Es comet, de nou, una infraccié.

b) Quan se li imposa, de nou, una sancié.

c) Quan es comet una infracci6é del mateix tipus i qualificaci6.

d) En l'ordre social no té cabuda la reincidencia, pero si en 'ordre penal.

11. El principi de proporcionalitat, com a principi general del Dret, permet adequar la rigidesa
de la norma al fet sancionat. D'aquesta manera, i tot i que la llei parteix d'una igualtat formal
davant les sancions que corresponen a una mateixa infraccié, permet que 1'Administracié
moduli seva actuacié entre uns limits minims o maxims segons s'adeqtii en cada cas concret,
acceptant tinicament els criteris propis que es deriven del seu protocol d'actuacio.

12. L'art. 137.3 LRJA disposa que els fets constatats per funcionaris als quals se'ls hi reco-
neix la condici6 d'autoritat i que es formalitzin en document public observant els requisits
legals pertinents, tindran valor probatori sense perjudici de les proves que, en defensa dels
respectius drets o interessos, puguin assenyalar o aportar els administrats. Aquesta regulacio6
és contraria al principi de presumpcié d'innocéncia?
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13. Com a conseqiiéncia del principi non bis in idem, si la infracci6 administrativa pogués
ser constitutiva de delicte, I'autoritat laboral competent ha de:

a) Comunicar-ho a la jurisdicci6é penal o al ministeri fiscal i abstenir-se de continuar el pro-
cediment sancionador administratiu.

b) Comunicar-ho a la jurisdiccié penal o al ministeri fiscal perd continuar el procediment
sancionador administratiu.

c) Mantenir el seu procediment sense necessitat de comunicar res a un altre ordre jurisdicci-
onal, ja que el principi non bis in idem s'imposa quan hi ha cosa jutjada.

d) Es tracta d'una decisi6 discrecional de 1'Administracié que, si considera que la infracci6
pot ser constitutiva de delicte, podra paralitzar o no el procediment sancionador.

14. En l'ambit administratiu, el principi de culpabilitat esta present:

a) De la mateixa manera que en l'ambit penal, no hi ha pena sense dol o culpa.

b) No es tipifica en la definicié de la infracci6 pero si s'aprecia la culpabilitat per graduar
les sancions.

c) No esta present en I'ambit administratiu, ja que no es fa referencia a ell a les infraccions
ni a les sancions.

d) A les infraccions administratives només cal apreciar el dol directe.

15. Com l'art. 25.1 CE disposa que ninga no pot ser condemnat o sancionat per accions o
omissions que, en el moment de produir-se, no constitueixin delicte, falta o infraccié admi-
nistrativa, segons la legislacié vigent en aquell moment, el principi d'irretroactivitat es tra-
dueix en la impossibilitat de sancionar una conducta que, en el moment en queé es realitza,
no estigui tipificada per I'ordenament com a infraccid, falta o delicte. Pero cal retroactivitat
en les normes més favorables?
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Solucionari
Activitat 1

Segons la STS] del Pais Basc de 14 jun. 2011, Ar. 1924 que resol el suposit conflictiu, procedeix
admetre la nul-litat per considerar que el Servei Public d'Ocupacié Estatal no té potestat
sancionadora en aquest cas el que determina, ex art. 62.1.b LRJA, la nul-litat de ple dret de
les actuacions administratives.

Activitat 2

D'entre moltes altres, destaquen dues possibles conclusions. Una, que les sancions adminis-
tratives no poden comportar privacié de llibertat per a l'infractor, a diferéncia del que passa
amb la sanci6 penal en que res no obsta que tingui com a conseqiiéncia la privacié. I, dos, que
com a conseqiiencia de 'anterior i del que preveu l'art. 17.1 CE, si la sancié imposa aquesta
privacié de llibertat, exigira que es trobi inclosa en una llei organica, ja que es tracta del
desenvolupament d'un dret fonamental i, tal com assenyala I'art. 81.1 CE, son lleis organi-
ques “les relatives al desenvolupament dels drets fonamentals i de les llibertats pabliques...”.
Per aixo0, les sancions penals es troben recollides en el Codi Penal (LO 10/95 23 nov., BOE,
24) mentre que les sancions administratives es desenvolupen en les lleis ordinaries especia-
litzades (LRJA, amb caracter general; LISOS, pel que fa a 1'ambit laboral).

Activitat 3

L'art. 57 ET/80 constitueix un precedent de la LISOS, ja que estableix la potestat sancionadora
de I'Administracié Laboral. Per la seva banda, 'art. 58 ET determina el poder disciplinari de
I'empresari, és a dir, la capacitat sancionadora no de I'Administraci6 sin6é de I'empresa. Pel
que fa a la resta, les infraccions previstes a l'art. 58 ET podran ser comeses pels treballadors,
mentre que les establertes a I'art. 57 ET/80 reconeixen com a potencials subjectes infractors
als empresaris.

Activitat 4

a) Greu, ex art. 7.2 LISOS.

b) Lleu, ex art. 6.4 LISOS.

c) Molt greu, ex art. 8.12. LISOS.
Activitat 5

Les Administracions Pabliques sén ocupadores i, per tant, poden ser sancionades per infrac-
cions administratives comeses en 1'ordre social com la resta dels empresaris. Pero les dificul-
tats per aplicar-se sancions a si mateixes provoquen que l'art. 3.4 RPSL exclogui del seu ambit
d'aplicaci6 les infraccions comeses per les Administracions Pabliques, bé que en materia de
prevencio de riscos laborals, regulant aquestes infraccions a I'RD 707/02, 19 jul., BOE, 31 a
través no de sancions sin6 de “mesures correctores” com requeriments destinats a esmenar
les anomalies que es produeixin en aquest cas.

Activitat 6

Atenent a la soluci6 aconseguida per la STS 20 gen. 10, Ar. 3110 en aquest conflicte, s'entén
que, tot i que s'aprecii la concurréncia de culpa per part de la victima, no procedeix revisar
el percentatge imposat com a recarrec perqué es tracta del minim permeés per la llei, i la
ponderacié només procediria si es tractés d'un percentatge superior, no aixi el minim previst.

Activitat 7

La STS/CA de 25 de febrer del 2014, Ar. 1405 que resol el suposit en qiiestid, considera que
no hi ha dubte sobre I'aplicaci6é del procediment administratiu especial previst a la LISOS.
Per aquest motiu, si l'art. 8.2 RPSL imposa a l'activitat inspectora prévia al procediment san-
cionador un termini maxim d'actuacio, la mateixa regla s'ha d'observar fins i tot encara que
I'ITSS no realitzés aquestes actuacions.

Activitat 8

No. Quan l'art. 5.2 de la LISOS estableix que “sén infraccions laborals en matéria de preven-
ci6 de riscos laborals les accions o omissions dels diferents subjectes responsables que incom-
pleixin les normes legals, reglamentaries i clausules normatives dels convenis col-lectius en
materia de seguretat i salut en el treball subjectes a responsabilitat segons aquesta llei”, només
assenyala que la vulneracié d'una norma legal, una reglamentaria o les clausules normatives
dels convenis col-lectius determinaran una responsabilitat sancionadora de conformitat amb
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el que disposa la LISOS, per la qual cosa es compleixen integrament tots els parametres ana-
litzats en el text sobre el principi de legalitat.

Activitat 9

L'art. 18 compleix el principi de tipicitat establert, ja que conté les infraccions susceptibles
de comissié (“les accions o omissions dels empresaris titulars d'una empresa d'insercié que
incompleixin les obligacions que s'estableixen i tipifiquen en aquesta Llei) i les seves sancions
corresponents (“seran objecte de sancié segons amb alldo que estableixen les disposicions
generals i comuns de la LISOS”. N'hi haura prou, doncs, amb atendre les possibles accions o
omissions de la Llei 44/07 (per exemple, no formalitzar per escrit el contracte de treball, les
seves prorrogues i les variacions, ex art. 12.2 d'aquesta norma) per determinar l'aplicacié de
les sancions recollides en els termes previstos a l'art. 39 LISOS i en la quantia prescrita per
I'art. 40 d'aquesta norma, amb la graduaci6 de minima, mitjana o maxima en atenci6 a la
“negligencia i la intencionalitat del subjecte infractor, frau o connivencia, incompliment de
les adverténcies prévies i requeriments de I'ITSS, xifra de negocis de I'empresa, nombre de
treballadors o de beneficiaris afectats, i si s'escau, perjudici causat i quantitat defraudada” com
a circumstancies que poden agreujar o atenuar la graduacio a aplicar a la infracci6 comesa,
ex art. 39.2 LISOS.

Activitat 10

La jurisprudéncia no accepta, sense més, que havent estat condemnades en via penal algu-
nes persones de I'entorn de I'empresa, es produeixi la infracci6 del principi non bis in idem,
si a més és sancionat administrativament 1'ens juridic com a tal. Aixi, la STS/CA 31 mar.
10, Ar. 2759, no aprecia la identitat subjectiva perque, en relacié amb un accident en una
obra, foren condemnats els arquitectes superior i técnic i l'encarregat general de seguretat de
I'empresa. No s'aprecia identitat subjectiva perque la responsabilitat penal ha estat exigida
per la imprudéncia amb resultat de lesions en tant que la sancié administrativa s'imposa amb
independencia del resultat per falta d'adopci6 de mesures preventives a l'empresa.

De la mateixa manera, en el present suposit les persones fisiques, que son el gerent i els
responsables de produccié i de medi ambient, qualitat i prevenci6, directament responsa-
bles dels métodes de treball i dels mitjans de prevencid, i per tant de la seva absencia, han
estat condemnades per delicte contra els drets dels treballadors en relaci6 amb un delicte
d'homicidi per imprudeéncia establert a l'art. 142.1 del Codi Penal, i tot aix0 en relacié amb
infraccié de normes de prevencié de riscos laborals (article 316 del Codi Penal), perd amb
referéncia expressa a l'article 318 per atribuir-se els fets delictius a les persones encarregades
i responsables del servei, tenint en compte també el resultat produit, de mort, que ha estat
I'objecte del castig penal, mentre que la infraccié administrativa es tipifica amb independeén-
cia del resultat, per la manca d'adopcié de mesures preventives o falta de formaci6 dels tre-
balladors i es fa recaure sobre I'empresa. Per aixo no cal apreciar identitat ni és el mateix el
fonament de les sancions, requisit imprescindible per estimar la infraccié del non bis in idem
(STS/CA 12 mar. 14, Ar. 1485).

Cas practic

LaSTS 15 des. 15, Ar. 31579 assenyala diverses qiiestions d'interes relacionades amb aquest su-
posit. En primer lloc, que la prescripcié de les infraccions administratives (per tant, I'extincioé
de la responsabilitat administrativa del subjecte infractor) és qiiestié d'ordre public que pot
ser apreciada d'ofici, sense necessitat d'invocacio6 per l'interessat i sense que aquest pugui re-
nunciar als seus efectes.

En segon terme, que el principi de supremacia de l'ordre penal (art. 133 LRJA) es basa en la
impossibilitat d'imposar una doble sancié pels mateixos fets. Perd aquesta articulacié proce-
dimental del non bis in idem no només s'orienta a impedir el resultat de la doble incrimina-
cid i castig a un mateix subjecte per uns mateixos fets; també es pretén evitar que recaiguin
eventuals pronunciaments de signe contradictori com a conseqiiéncia de la substanciaci6
simultania o successiva de dos procediments —penal i administratiu- atribuits a autoritats
de diferent ordre. Precisament per evitar que es dictin resolucions (judicials i administrati-
ves) contradictories, els organs jurisdiccionals penals tenen atribuit amb caracter priorita-
ri I'enjudiciament dels fets que prima facie es mostrin delictius. Aquesta atribuci6 preferent
descansa en la competéncia exclusiva d'aquest ordre jurisdiccional pel que fa a la imposicié
de sancions per conductes constitutives de delicte “i no en un abstracte criteri de prevalen-
ca absoluta de l'exercici de la seva potestat punitiva sobre la potestat sancionadora de les
Administracions Pabliques, que troba també suport al text constitucional” (STC 177/1999,
FJ 2). Per aquesta ra6, la previsié continguda a l'art. 3.2 LISOS es refereix a la suspensi6 de
'actuacié6 de la Inspecci6 de Treball prévia a la iniciaci6é del procediment sancionador stricto
sensu, ja que en aquest moment ja poden detectar els indicis de criminalitat. No obstant
aix0, també es preveu la suspensié del procediment sancionador durant la seva tramitacio.
En aquest cas, 1'Inspector actuant “ho comunicara per via organica al Cap de la Inspecci6é
Provincial de Treball, amb expressi6é dels fets i circumstancies i dels subjectes que puguin
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resultar afectats”, sent el cap de la Inspeccid, si considera l'eventual concurréncia d'il-licit
penal, qui ho comuniqui al Ministeri Fiscal (art. 5.1.2 RDSL). La prescripci6é garanteix, per
tant, l'eficiéncia administrativa fixant-se en la imposicié de sancions, i també atorga segu-
retat juridica al subjecte infractor en tant que assegura certa continuitat temporal entre la
comissié de la infracci6 i la imposici6 de la sanci6.

En tercer lloc, procedeix analitzar la paralitzacié quan la Inspecci6 aixeca una acta que apun-
ta diverses infraccions de I'empresa, es traslladen els fets a I'ambit penal i alla no se seguei-
xen actuacions especifiques contra aquesta entitat. En aquest cas, es pot considerar que la
fallida de la identitat subjectiva porta al fet que no s'havien d'haver paralitzat les actuacions
administratives, ja que la intervenci6 del Jutjat Penal no té efecte suspensiu. Per contra, es
podria entendre que la identitat subjectiva no resulta imprescindible perqué procedeixi a
la detenci6 del procediment sancionador administratiu, amb la consegiient paralitzacié del
termini de prescripci6. Doncs bé, 1'art. 3.2 LISOS no contempla l'exigeéncia de triple identitat
(fets, subjectes, fonament) perque operi la paralitzaci6 del procediment administratiu sanci-
onador. Pero quan aquest precepte diu que “les infraccions puguin ser constitutives d'il-licit
penal”, cal portar la locuci6 al seu sentit 10gic i contextual. Perqué hi hagi “infraccions”, hi
ha d'haver algt a qui atribuir-les, ja que “constitueixen infraccions administratives en 1'ordre
social les accions o omissions dels diferents subjectes responsables, tipificades i sancionades
en aquesta Llei i en les lleis de 1'ordre social” (art. 1.1 LISOS). La referéncia a l'article 7.2 de
I'RDSL infringit dificilment podria alterar el que es vol per una norma amb rang de llei. Pero
és que la disposici6 reglamentaria abona la conclusié anterior, ja que en ella hi ha repetides
al-lusions a la identitat del subjecte presumptament autor d'infraccions: acta d'infracci6 de-
gudament notificada, coneixement formal del subjecte passiu, actuacié del subjecte responsa-
ble, recurs per part dels afectats o els seus representants. Si la norma realitza totes aquestes
precisions, no pot pensar-se que resulti indiferent la identitat dels subjectes davant els quals
es dirigeix la indagaci6 penal.

Convé apuntar una linia interpretativa conciliadora o intermedia. Aixi ho indica l'article 3.4
LISOS. Segons aquest, la comunicacio del tant de culpa a 1'0rgan judicial o al Ministeri Fiscal
o l'inici d'actuacions per part d'aquests, “no afectara els expedients sancionadors sense con-
nexio6 directa amb els que siguin objecte de les eventuals actuacions jurisdiccionals de 1'ordre
penal”. Aquesta previsié permet examinar cada cas per tal de determinar si la indagaci6 penal
posseeix “connexi6 directa” amb les conductes examinades dins I'ambit administratiu. Res-
pecte d'alguns suposits, sera imprescindible la identitat subjectiva, perd no aixi en d'altres. I
aqui “és evident que els fets examinats sén els mateixos, que en el procediment administratiu
i en el penal intervenen representants de I'empresa, que el que s'hagi acreditat davant el Jut-
jat Penal concorda amb allo investigat per la Inspecci6, en suma, que apareix una connexi6
directa tan clara que la propia empresa va sol-licitar, en el seu dia, la suspensié del procedi-
ment administratiu sancionador” (STS 15 des. 15, Ar. 31579, FJ 4). No s6n aplicables ni la
Llei General de Seguretat Social ni 1'Estatut dels Treballadors. Perque aqui es tracta d'exigir
responsabilitat en 'ambit del Dret Sancionador de caracter public i els principis en que es ba-
sen les construccions normatives (i la seva interpretacié) sén molt diversos. La proscripci6 de
I'analogia o de la intel-leccié ampliatoria dels tipus sancionadors sén bons exemples d'aixo.

Si es defensa que la disparitat subjectiva permet imposar una sanci6 als treballadors (penal) i
una altra a 'empresa (administrativa), no hi hauria d'haver paralitzat el procediment admi-
nistratiu i operara la prescripci6 de les infraccions (com entén la senténcia recorreguda). Si
s'accepta que existeix la paralitzaci6 del procediment administratiu perque opera la prohibi-
ci6 de duplicitat sancionadora, ens trobarem amb la impossibilitat de sancionar 'empresa per
impedir-ho a l'art. 25.1 CE. No es pot admetre que la disparitat subjectiva desplegui els seus
efectes en un sentit (per permetre la paralitzaci6 de I'expedient i la interrupci6 de la prescrip-
ci6) i no ho faci en un altre (el joc de la regla ne bis in idem). Doncs bé, la “connexi6 directa”
entre actuacions administratives i penals que concorre en aquest cas (amb independéncia que
hagi estat acceptada per la mateixa empresa en el seu dia) condueix a considerar que la para-
litzaci6 de l'activitat sancionadora de I'Administracié va ser una decisié ponderada, segons les
finalitats perseguides per I'examinada supremacia de l'ordre penal. L'Administracio6 va actuar
correctament en paralitzar 1'expedient; la prescripcié de les infraccions va quedar paralitza-
da. Pero recordem que l'article 3.3 LISOS disposa que I'Administracié continuara l'expedient
sancionador basant-se en els fets que els tribunals hagin considerat provats “de no haver-se
estimat l'existéncia d'il-licit penal, o en el cas d'haver-se dictat resolucié d'un altre tipus que
posi fi al procediment penal”. L'anomalia sorgeix, doncs, quan es reactiva l'expedient, mal-
grat que existeix sentencia penal condemnatoria per als mateixos fets, suposit en qué opera
la tan examinada prohibici6é de sancionar doblement (STS 15 des. 15, Ar. 31579).

Exercicis d'autoavaluacio
1.c

2.d
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3. No, els tnics subjectes que poden cometre infraccions laborals, ex art. 5.1 LISOS, sén els
ocupadors. Els treballadors podran cometre faltes susceptibles de ser sancionades pel poder
disciplinari de I'ocupador o infraccions administratives, perd inicament les que estiguin ex-
pressament tipificades per la norma, en aquest cas, les relacionades amb l'ocupacid, segons
disposa l'art. 17 LISOS.

4.a
5.b
6.d
7.a
8.d

9. No. La sancions s'hauran de graduar en atenci6 a la negligencia i la intencionalitat del sub-
jecte infractor, frau o connivencia, incompliment de les adverténcies prévies i requeriments
de I'ITSS, xifra de negocis de I'empresa, nombre de treballadors o de beneficiaris afectats, i si
s'escau, perjudici causat i quantitat defraudada, com a circumstancies que puguin agreujar o
atenuar la graduacio6 a aplicar a la infraccié comesa, segons el que estableix I'art. 39.2 LISOS.

10. ¢

11. No. En la determinacié normativa del regim sancionador, aixi com en la imposicié de
sancions per part de les Administracions Pabliques, s'haura de guardar la deguda adequaci6
entre la gravetat del fet constitutiu de la infracci6 i la sanci6 aplicada. Amb aquesta finalitat,
es consideren especialment significatius per a la graduacié de la sanci6 a aplicar 'existéncia
d'intencionalitat o reiteraci6, la natura dels perjudicis causats i la reincideéncia, per comissié
en el terme d'un any de més d'una infraccié de la mateixa natura quan aixi hagi estat declarat
per resoluci6 ferma (art. 131.2 LRJA).

12. No. Només dir que aquest principi adquireix un menor abast dins l'ambit administratiu
que dins I'ambit penal. No en va, el mateix precepte estableix que els procediments sancio-
nadors respectaran la presumpcié de no existéncia de responsabilitat administrativa mentre
no es demostri el contrari, en una adaptacié de la presumpci6 d'innocencia dins 1'ambit ad-
ministratiu (art. 137.1 LRJA).

13. a
14.b
15. Si. De fet, només sén aplicables les disposicions sancionadores vigents en el moment de
produir-se els fets que constitueixen una infraccié administrativa, ex art. 128.1 LRJA, pero

s'admet que aquestes disposicions produeixin efecte retroactiu quan afavoreixin el presumpte
infractor.
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