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I.—INTRODUCCION,

A través de dos vias realiza el Ordenamiento juridico la grave y fun-
damental tarea de asegurar su propia pervivencia: primero, afirmando la
obligatoriedad de sus mandatos; segundo, arbitrando los remedios juri-

(*) El presente estudio se dedica a la memoria de)] Profesor Pérez Bortija.
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dicos precisos para que las violaciones de estos mandatos sean sanciona-
das. En la imperatividad y en la fuerza sancionadora —mas en ésta que en
aquélla— suele situarse la esencia del Derecho y la diferencia especifica
que lo distingue de la Etica (1),

El incumplimiento de un precepto juridico, se trate éste de un pre-
cepto normativo, esto es, de un mandato de caracter genmeral, impersonal
v abstracto, o de un simple acto subjetivo procedente del Poder legislativo
o del ejecutivo, altera el orden regular del Derecho, sustituye la voluntad
del mandato por la voluntad de] infractor v desencadena la reaccién de-
fensiva del Ordenamiento, que hace asi patente su eficacia sanciona-
dora (2).

Fl Estado, como principal creador y confirmador de la regla juridica,
no se limmita a disponer la obligatoriedad del Derecho, sino que, al tiem-
po, prevé la posibilidad de su violacién y actta en comsecuencia, dzfinien-
do conductas antijuridicas vy atribuyéndoles penas o sanciones. Rezulta
asi que el Ordenamiento establece un sistema de autoproteccién nacido, si
se permite la expresion, de su propio instinto Je conservacién.

Los medios de defensa con que el Derecho se tutela a si mismo son
diversos, y ailenden a reparar, en sus distintos frentes, los danos produ-
cidos por la infraccién del precepto juridico. Dz un lado, el Ordenamien-
to puede reaccionar frente a los actos realizados en oposicién a sus man-
datos negandoles eficacia juridica: «son nulos —se lee en el articulo 4.°
de nuestro Cédigo civil— los actos ejecutados contra lo dispuesto en la Leyn.
La negacion de efectos juridicos al acto contrario a Derecho no siempre bas-
ta. sin embargo, para restablecer el orden juridico. Con frecuencia no basta
ni siquiera en el supuesio de los negocios juridicos, que son, con mucho,
los actos que mas sensiblemente acusan la dJeclaracién de nulidad, en
cuanto que, siendo la esencia del negocio la voluntad de producir unos
efectos juridicos, éstos son suprimidos (3). En realidad, la sola tacha

(1) Sobre el tema, CarNELUTTI, T¢oria general del iderecho, trad. esp., Madrid, 1955,
paginas 97 y sigs., y Messineo, Manual de Derecho civil y comercial, trad. esp., 1, Bucnos
Aires, 1954, pag. 29, para quien «la sancién juridica es el caricter inconfundible de Iz
norma cstatal, y también, de una manera mas general, del Ordenamiento juridico».

(2) De Castro, Derecho civil de Espana, Parte gencral, I, pdg. 595, cita, como reac-
ciones del Ordenamiento frente a los incumplimientos de las normas juridicas, la ejccucion
forzosa, la pena, la accién de indemnizacién de dafios y perjuicios, la responsabilidad
administrativa, etc. «La eficacia total cancionadora del Derecho —afirma en la obra v
lugar citados— s6lo puede conocerse bien si se considern la estrecha conexién que tienem
entre si las normas del Ordenamiento juridico, no sdlo con otras del Derecho civil, sino.
sobre todo, con las del Derecho penal y las disposiciones administrativas».

(3) Cariota FErrARA, El negocio juridico, trad. esp. y notas de Arparabrjo, Ma-
drid, 1956, pags. 270 v sigs.: BerTi, Teoria general del negocio juridico, trad. esp. de
Martin PERez, Madrid. =. f., pags. 351 v sigs.
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de nulidad se limita a eliminar los efectos del acte queridos por su autor,
sin entrar en el problema de las posibles consecuencias de su comisién.
Y si esto —la insuficiencia de la sancién de nulidad—se predica incluso de
los negocios juridicos, a fortiori debera decirse de los actos no negociales,
especialmente si éstos entraitan una infraccién. En estos supuestos, la me-
canica de la nulidad se manifiesta incompleta v hasta improcedente; se
necesita del concurso de otros remedios juridicos.

Asi surgen, al lado de la sancién de nulidad, tres fundamentales ins-
trumentos de restauracién del orden juridico: la sancién penal, la san-
ci6n administrativa v, en la esfera patrimonial, el resarcimisnto de danos.

Todo cuanto se lleva dicho —el supremo compromiso que el Derecho
tiene de garantizar su mantenimiento, v los modos a cuyo través ese man-
tenimiento se asegura— tiene una integra aplicacién —como forzosamente
debe ser— al caso del Ordenamiento juridico laboral. Mas ain: los va-
Yores v los intereses tutelados por el Derecho del Trabajo, al revestir una
superlativa importancia econémica y social, motivan una mas enérgica
intervencién —también sancionadora— del Ordenamiento. La propia con-
textura del Derecho del Trabajo explica claramente este intervencionis-
mo; si bien el micleo fundamental de este Derecho esti constituido por
un instituio juridico-privado tan cualificado como el contrato, en toda la
normativa laboral se descubre la presencia de la accién estatal, sin contar
con las amplias zonas del Derecho del Trabajo que se incluven abiertamen-
te en los dominios del Derecho publice.

En el Derecho del Trabajo vienen, de este modo, a coincidir los dos
talantes que, tradicionalmente, se atribuyen, de un modo disvuntivo, a lo
juridico: el talante privado, que se centra basicamente en la figura del
contrato, v el talante piiblico. que emerge en todas las numerosas situa-
ciones en las que hace su aparicién la Administracién piblica investida de
sus atributos de imperio. A diferencia de lo que ocurre en otros particula-
res acotamientos del Derecho, en los que el predominio de las relaciones
privadas resuita abrumador v reduce a fugaces apariciones la funcién de
la Administracién piblica, en el Derecho del Trabajo hay una presencia
continuada de la accién administrativa. La Administracién despliega todas
sus vastas potestades al entrar en contacto con la realidad social del trabajo
prestado por cuenta ajena; asi. ejerce poderes normativos, constituvéndose
en fuente originaria del Derecho (4); asi también, conoce de pretensiones

(#) De Castro, Derecho civil de Espada, cit., pags. 327 y sigs., v, en relacién con
las instituciones laborales, Aronso OvEa, Iatroduccién al Derecho del Trabajo, Madrid,
1963. pdgs. 147 y sigs.
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juridicas, invistiéndose de una autoridad cuasi-judicial (5); y asi, por il-
timo, ordena, vigila y sanciona, en el ejercicio de las funciones ejecutivas
que le son peculiares.

Ocurre de este modo que el entramado del Derecho del Trabajo se in-
tegra simultineamente por una copiosa serie de relaciones privadas entre
empresarios y trabajadores, y por una cuantiosa suma de relaciones juri.
dico-publicas que vinculan a unos y otros con la Administracién.

La ingerencia administrativa ha sido, y es, tan poderosa en el desen-
volvimiento de las relaciones laborales, que no hay obra de alcance general
sobre Derecho del Trabajo que no haga coincidir la emergencia de este
Ordenamiento con el fenémeno del intervencionismo estatal (6). Esta con-
vergencia en el Derecho del Trabajo de lo piblico v lo privado, de lo civil
y lo administrativo, ha sido patentemente puesta de relieve por nuestra mas
autorizada doctrina: «E] Derecho laboral es en definitiva el resultado de
una fuerte aleacién entre un Derecho civil especial y un constante v siste-
matico despliegue de un también especial poder de polician (7).

La Administracién, en una palabra, se sitiia como uno mas entre los
varios sujetos del Derecho del Trabajo (8). Los sujetos del Derecho del
Trabajo vienen asi a desbordar el marco de las partes del contrato, sin
perjuicio de que sigan siendo éstas —empresario y trabajador— las que
comuniquen su peculiaridad a las instituciones laborales.

Reuniendo en este momento las dos ideas centrales de todo el anterior
razonamiento, a saber, la idea de que el Ordenamiento juridico en general
se defiende a si propio mediante el establecimiento de un sistema de san-
ciones, y la idea de que el Ordenamiento laboral en particular confiere
muy enérgicas poiestades a la Administracién publica, se llega a una afir-
macién con la que esta Introduccién llega a su punto final: el Derecho del
Trabajo acoge, como parte integrante y sustancial de su normativa, un
riguroso y muy completo régimen de sancion:s administrativas o, dicho
desde la prespectiva del sujeto infractor, de responsabilidades frente a la
Administracién. De todas las posibles responsabilidades administrativas que
tienen su cabida en el Derecho del Trabajo, sélo la r:lativa al empresario
ha de ser objeto del presente estudin.

(5) Garcia-TrRevisaNo, Curso de Derecho administrativo, 1, vol. 1, Salamanca, 1961,
paginas 55 y sigs., y Tratado de Derecho administrativo, I, Madrid, 1964, pigs. 41 y sigs.

(6) Por todos, Aronso OLEa, Introducciorn, cit., pigs. 87 y sigs., y BayGn CHACON
y Pérez Botua, Manual de Derecho del Trabajo, 62 ed., pigs. 850 y sigs.

(7) PErez Borwna, Aportaciones del Derecho admimstrative al Derecho del Trabajo,
en «Estudios en homenaje a JorDANA DE Pozas», vel. 3, Madrid, 1961, pig. 21.

(8) Pirez Botuwa, Curso del Derecho del Trabajo, Madrid, 1960, pag. 33; Kasker-
DerscH, Derecho del Trabajo, trad. esp., Buenos Aires, 1961, pags. 34 y sigs.
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II.—LA RESPONSABILIDAD DEL EMPRESARIO FRENTE A LA ADMINISTRACION DE
TRABAJO : FUNDAMENTO Y ESTRUCTURA,

El analisis cientifico de la responsabilidad administrativa del empresa-
rio debe iniciarse dando razén de por qué responde el empresario; y debe
continuar con la exposicién de la estructura de la relacién juridica a tra-
vés de la que se desenvuelve esa responsabilidad.

A) Fundamento de la responsabilidad.

La cuestion del fundamento de la responsabilidad administrativa del
empresario se resuelve en esta otra, que le es sinénima: cudl es la causa
por la que la Administracién esta facultada para sancionar las infracciones
del Ordenamiento laboral,

La Administracién sanciona —y, en correlato, el empresario responde—
en cuanto que éste, mediante un acto o una abstencién, ha incumplido un
deber legal. El fundamento de la responsabilidad no difiere en este caszo
de la comin trayectoria de toda responsabilidad: aparece ésta como con-
secuencia del acto antijuridico, precisamente como instrumento correctivo
de la transgresién del Derecho. El empresario, pues, es responsable y que-
da, consiguientemente, constrefiido por la sancién administrativa, en la me-
dida en que es autor de la infraccién de un mandato imperativo del Orde-
namiento laboral.

El fundamento de la responsabilidad empresarial parece encontrarse,
pues. mas en el hecho objetivo de la transgresion del Ordenamiento que
en los elementos subjetivos del dolo o la culpa (9); bien entendido que

(9) SmuRAGLIA, La sicurezza del lavoro e la sua tutela penale, Milan, 1962, pigs. 121
y sige., afirma que existe «un solo elemento sul quale sostanzialmente tutta la dottrina &
concorde e cioé nel sottolineare il fatto che la contravenzione costituisce soprattutto e prima
di ogni altra cosa una mera disubbidienza a un precetto», agregando (pdg. 129) que «la
presenza del dolo o della colpa non sarebbe perd del tutto irrilevante, ma opererebbe sol-
tanto ad altri effetti giuridici (gravita del reato, indole della contravenzione agli effetti
della recidiva, ecc.)». La rotunda conclusién a la que el autor llega es (pdg. 132) la de
que «dell'inosservanza dj un precetto si risponde in ogni caso, quali che siano le ragioni
determinanti di quel paticolare stato psicologico».

En npuestra doctrina, MonToRO PuERTO, La infraccion administrativa, Barcelona, 1965,
pagina 170, tras un documentado analisis tedrico y positivo, concluye afirmando que «la
conducla sujeta posteriormente a una sancién es de aquellas para cuya realizacién no se
exige dolo o culpa; bastard con que resulten infringidos aquellos deberes quc sobre el
administrado pesan, con cardcter general o especial, impuestos por el Ordenamiento
juridico administrativor. En contra de esta doctrina, cfr. S. T. S. (Sala IV) de 16 de
febrero de 1962: «la multa debe reposar sobre una precisa y concluyente prueba del dolo
o la culpa que la determinan, :
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la aparicién, en la infraccién administrativa, de un factor intencional de-
termina la agravacion de la falta v de su consiguiente sancidn.

Del mismo modo que la contravencién adrninistrativa no exige, para
hacer surgir la responsabilidad de su autor, la concurrencia de una espe-
cial intencién antijuridica, siendo bastante el incumplimiento objetivo de
la regla juridica, tampoco es preciso que de la infraccién se derive un re-
sultado de dafio efectivo 0 una mera situacién de peligro.

En todo caso, sobre el empresario infractor pesa una rigurosa presun-
cion de imputabilidad, cuya concreta medida v ponderacién es una de las
mas delicadas tareas que corresponden a la Adininistracién en el ejercicio
de su poder de apreciacién discrecional.

B) Estructura de la relacion juridica de responsabilidad.

Muy abreviadamente, puede decirse que la vinculacién que relaciona
juridicamente al empresario infractor y a la Administracién laboral se
desglosa en unos elementos subjetivos —empresario v Administracién— y
un elemento objetivo —la responsabilidad propiamente dicha, o, mas exac-
tamente, el contenido de esa responsabilidad—.

En esie lugar han de hacerse unas breves piecisiones sobre dichos ele-
mentos subjetivos, dejando para mas adelanle, por razones de sistema, el
examen del factor objetivo.

1.> El empresario, como sujeto responsable.

Con terminologia varia —empresario, empresa, patrono— la legislacién
laboral considera como sujeto responsable al titalar de la empresa en sen-
tido laboral, o, en su caso, al simple acreedor de la prestacién laboral (10).
Desde un punto de vista juridico-positivo, todas las referencias a la nocién
de emprzsario deben ser genéricamente remitidas, a los efectos de deter-
minar e] contenido de tal concepto, a la definicion que suministra el ar-
ticulo 5.° de la Ley de Contrato de Trabajo, sin perjuicio de utilizar los
criterios definidores especificos que introduzcan otras normas laborales.
Quiere esto decir que el empresario sujeto a responsabilidad por infringir
los mandatos del Ordenamiento laboral es «el ‘ndividuo o la persona ju-
ridica propietaria o contratista de la obra, explotacién, industria o servicio

(10) Sobre ambas acepciones del concepto laboral de empresario, pucde verse Montova
Mevcar, E} poder de direccion del empresario, Madrid, 19635, pags. 98 y sigs.
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donde se preste el trabajo» (11). En ocasiones, este concepto se modaliza,
sin dejar de mantenerse fiel a la nocién legal basica, de acuerdo con la
especial materia objeto de regulacién; asi ocurre, por ejemplo, en el Ré-
gimen General de la Seguridad Social (12) y en el Registro Especial
Agrario (13).

Dentro del concepto genérico de empresario quedan comprendidos —in-
cluso en el articulo 5.° de la L. C. T.— «el Estado, las Diputaciones y los
Ayuntamientos, o bien las entidades representativas de estas institucionesy,
siempre que tengan trabajadores por cuenta tajena a su servicio. los pro-
pios entes publicos, por tanto, pueden ser responsables frente a la Admi-
nistracién laboral en la medida en que incumplan las normas imperativas
del Derecho del Trabajo, si bien con una importante particularidad proce-
«dimental: aun siendo la Inspeccion Nacional de Trabajo competente para
la fiscalizacién laboral de los centros de trabajo regidos por dichos entes
{art. 2.° de la Lev de 21 de julio de 1962), ésta se encomienda en exclu-
siva a la llamada Inspeccién Especial de Centros Regidos o Administrados
por el Estado, integrada por funcionarios del Cuerpo Nacional de la Ins-
peccion de Trabajo, que sigue, en el cumplimiento de sus tareas inspecio-
Tas, una tramitacién también especial (14).

Del concepto de empresario responsable frente a la Administracién
laboral quedan, sin embargo, excluidos los Ministerios del Ejército, Mari-
na v Aire, cuyvos centros de trabajo se sustraen de modo absolute a toda
intervencién de la autoridad laboral (15).

Por otra parte, personas distintas del empresario strictu sensu, tales
ctomo los directores generales o gerentes, responden frente a la Adminis-
racién laboral por infraccién del Derecho del Trabajo (16). En realidad,

(11) La doctrina ha interprelado extensivamente ecste precepto, ampliando el concepto
«le empresario mas alld de las nociones de propietarjo o contratista. Cfr. en este sentido
AvronNso Garcia, Derecho del Trabajo, 11, Barcclona, 1960, pag. 120.

(12) Cfr. articulo 4.° de la Orden de 28 de dicicmbre de 1966, por la que se establecen
normas para la aplicacién y desarrollo en materia de campo de aplicacién, afiliacién, coti-
zacién y recaudacién en periodo voluntario en el Régimen General de la Seguridad Social.

(13) Cfr. articulo 4.° de la Ley del Régimen Especial Agrario de la Seguridad Social,
de 31 de mayo de 1966. Puede consultarse sobre el tema, MonTtoya MELGAR, El Régimen
Especial Agrario de la Seguridad Social, en «Rev. Pol. Soc.», nim. 72.

(14) La Inspeccién de Centros Regidos y Administrados por el Estado se encuentra
regulada por el Decreto de 26 de enero de 1944, y por la Orden de 9 de febrero de 1945;
depende de un Inspector General Jefe, y es asumida, a escala provincial, por los Jefes
de las Inspecciones Provinciales. El procedimiento de inspeccién procura conseguir la
méxima coordinacién entre el Ministerio de Trabajo y e] Departamento al que pertenezca
<l organismo inspeccionado. ) :

(15) Cfr. articulo 2.° de la Ley de 21 de julio de 1962, ordenadora de la Inspeccién
de Trabajo. i '

(16) Con caricter gencral, el Decreto de 5 de enéro de 1939 sanciona el ‘abuso de
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tales personas son, en buena doctrina, verdaderos trabajadores por cuenta
ajena, sin que sea licito asimilarlos juridicameate a la figura del empre-
sario. Esta posiciéon, que hemos mantenido con anterioridad (17), nos lleva
a excluir de nuestro estudio la responsabilidad administrativa de los «altos
cargos», limitanonos a la de los empresarios en sentido propio.

2.° La Administracion laboral, como sujetc sancionador.

La Administracién laboral asume la triple funcién de especificar regla-
mentariamente los actos coustitutivos de infraccién, inspeccionar las con-
diciones en que se desenvuelven las prestaciones; de trabajo, con el fin de
comprobar la existencia de posibles infracciones, e imponer las sanciones
correspondientes. A estas funciones hay que afiadir, por lo que se refiere
a la responsabilidad empresarial en materia de Seguridad Social, la de
liquidar los descubiertos de cotizacién, iniciandc, en su caso, los oportunos
procedimientos de apremio.

En este entramado de posiciones y funciones se descubre a la Adminis-
tracién laboral en su actividad de policia, entendida la policia adminis-
trativa como «el conjunto de medidas coactivas utilizables por la Adminis.
tracién para que el particular ajuste su actividad a un fin de utilidad pi-
blica» (18). Si la policia administrativa general —la que, en sentido técni-
co, se llama policia de seguridad— se refiere al mantenimiento del orden
publico en sentido gubernativo, la policia administrativa laboral, al formar
parte de la actividad de policia especial, se refiere a la conservacién del
orden en una concreta materia, la laboral (19).

autoridad de los empresarios, jefes y encargados. (Un estudio sobre esta disposicién, préc-
ticamente inaplicada, en Garcia ABELLAN, Derecho Pena! del Trabajo, Madrid 1955, pi-
ginas 76 y sigs.). Con caricter particular, las Reglam:ntaciones de Trabajo contienen
preceptos sancjonadores referidos no sélo al empresario stricte sensu, sino también a los
directores o gerentes. Cfr. articulo 102 de la Reglamentacién Siderometalirgica, de 27
de julio de 1946.

(17) MonTtova MELGAR, El dmbito personal del Dereciro del Trabajo, en «Rev. Pol. So-
cial», nim. 71.

(18) Garripo FarLra, La evolucién del concepto jurfdico de policia administrativa, en
el nim. 11 de esta Revista (1953), y Los medios de la policia y la teoria de las sanciones
administrativas, en el nim. 28 de esta Revista (1959). El concepto de policia es muy
similar al cldsico de WaALINE, Droit Administratif, 88 ed., Paris, 1959: «Limitacién por
una autoridad puablica y en interés piblico de una activicad de los ciudadanos».

(19) La bibliografia sobre el tema es copiosa. Pueder: consultarse, entre otros, ALEssi,
Diritto  Amministrativo, Milan, 1949, pdgs. 452 y sigs., que distingue entre una policia
de seguridad destinada a la tutela del orden piiblico y una policia administrativa destinada
a la tutela de peculiares intereses piblicos (materia sanitaria, tributaria, laboral, etc.);
LAuBADERE, Traité Elémentaire de Droit Administratif, Paris, 1963, 1, pags. 505 y sigs.;
CAuLLET, Cours de police administrative et judiciare, Paris, 1955, pigs. 120 y sigs.; Rooor,
La polizia de sicurezza, Mildn, 1953, pdgs. 2 y sigs., para quien la policia especial se
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Los componentes de esa funcién policial que se atribuye tradicional
mente, junto con las de servicios publicos y fomento, a la Administracién,
. se encuentran estrechamente conectados: a) De un lado, corresponde a la
propia Administracién, en el ejercicio de su poder reglamentario, el dic-
tado de Srdenes y prohibiciones (20); b) De otro, la Administracién, en
el ejercicio de sus funciones de control y vigilancia, asumidas en todos los
paises por Cuerpos especializados, comprueba el cumplimiento de la le-
gislacion laboral y adopta las medidas oportunas; ¢) Por ultimo, v sab:-
la base de la propuesta de sancién, la Administracién actiia ejercitanu.
sus funciones sancionadoras.

En el Derecho espafiol vigente, estas facultades se ejercitan, como
consecuencia de la distribucién funcional y orgénica de nuestra Adminis-
tracién, de acuerdo con el siguiente esquema :

— Las facultades reglamentarias y resolutivas (érdenes, prohibiciones,
autorizaciones) tienen por titulares al Ministro de Trabajo, o a los
Directores Generales del Ministerio, en el dmbito de sus respectivas
competencias, y a los Delegados Provinciales de Trabajo, dentro de
sus circunscripciones territoriales.

— Las facultades de control, vigilancia y propuesta de sancién, entre
otras, son desempefiadas por la Inspeccién Nacional de Trabajo,
cuyos funcionarios se encuadran en un Cuerpo Especial Téenico de
Ia Administracién del Estado (21).

— Las facultades de sancién corresponden a los Delegados Provinciales
de Trabajo, v, en su caso, a los Directores Generales competentes
—Director General de Ordenacion del Trabajo y Director General
de Prevision, como supuestos mas generalizados— v al propio Mi-
nistro de Trabajo (22).

resuelve en una variedad de actividades «volute da leggi speciali, esplicate da autorita
particolare». En la doctrina alemana, PiocH, Das Polizeirecht, Tubinga, 1952; WoLzEN-
porrr, Der Polizei Gedanke des Modernen Staats, 1964, y SCHMELZEISEN, Polizeiordnung
und Privatrecht, Munster, 1955, pédgs. 314 y sigs., con especial referencia a la policia en
materia laboral,

En nuestra doctrina, Moncapa Lorenzo, Significacién y técrica juridica de la Policia
administrativa en esta Revista, 1959, pags. 59 y sigs. )

(20) Roonri, op. cit. padg. 2; Garripo Faria, Los medios de la Policta..., cit.,, pa-
ginas 21 y sigs.; GALATERIA, Teoria giuridica degli ordini amministrative, Milin, 1960,

(21) Cfr. SaN MicueL ARRiBAS, La Inspeccion de Trabajo, Madrid, 1952, vy, con ante-
rioridad, MARAvALL CASESNOVES, [mportancia, sentido y valor juridico de la Inspeccion
en el Derecho del Trabajo, en «Revista de Trabajo», 1942, nim. 30, y Lérez NUNez, La
Inspeccién de Trabajo en Espaiia, Madrid, 1921; como doctrina mis reciente, Baydn
CHACON y PERez Bortua, Manual, cit., pigs. 860 y sigs.

(22) Cfr. Decreto de 2 de junio de 1960.
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La legislacion prevé asimismo la imposicién de graves sanciones
por un organo superior y distinto de los de la Administracién la-
boral: el Consejo de Ministros, a propuesta del de Trabajo (23).

Al lado de los érganos de la Administracién que intervienen para pre-
venir y reprimir la «infraccién de Jas Leves sociales» (en la terminologia
del Decreto de 2 de junio de 1960), existen entes administrativos cuya
teosicién no es va la de imponer una sancién, sino la de asumir un crédito
+ exigirlo. Este es el supuesto de la responsabilidad empresarial por «des-
cubiertos de cotizacién para la Seguridad Social» (también en la termino-
logia del Decreto de 2 de junio de 1960), en la que simultineamente exis-
ten una infraccion (falta de afiliacion, falta de cotizacién o cualquier de-
fraudacién en esta materia) v un débite (falta de ingreso puntual de las
cuotas debidas). La relacién de débito, v la consiguiente falta de pago de
su importe, provoca una nueva responsabilidad del empresario, distinta
de la que contrae por el hecho de la infraccién frente a la Administracién
laboral estatal (Ministro de Trabajo, Directores Generales, Delegados Pro-
vinciales). El sujeto activo de esa relacion de débito es la Institucién pa-
blica gestora del Seguro: Instituto Nacional de Previsién o Mutualidades
Laborales, caracteristicamente.

II1.——-RESPONSABILIDAD E INFRACCION EN EL DERECHO DEL TRABAJO.

El fundamento —y presupuesto—de la responsabilidad administrativa
del empresario es el incamplimiento de un deber legal, o, en otras pala-
bras, la violacién del Ordenamiento juridico en la parte en que éste viene
integrado por normas de Derecho necesario.

El concepto de infraccion y su alcance han de ser objeto, a los efectos
de este estudio, de alguna mavor explicacién.

A) La infraccion administrativa, como acto antijuridico.

Si se quisiera componer un cuadro general de las posibles infracciones
del Ordenamiento laboral que puede cometer el empresario, habria que
comenzar resefiando aquellas que se encuentran tipificadas como delitos
o faltas penados criminalmente; habria que continuar con las contraven-

(23) Tal es el caso contemplado, por ejemplo, en ¢l articulo 210 del Reglamento Cenera)
del Mutualismo Laboral, de 10 de septiembre de 1954.
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ciones punibles administrativamente, y habria que concluir con los incum-
plimientos de los que derivan consecuencias indemnizatorias.

En este momento procede distinguir el concepto de infraccién admi-
nistrativa de las nociones de delito, falta, contravencién gubernativa y dis-
ciplinaria, e incumplimiento civil; procede, en suma, decidir sobre la na-
turaleza juridica de la infraccién.

1.° Infracciones administrativas y delitos.

Los delitos empresariales en materia laboral son muy varios v tienen
en comun —entre si y con las demas figuras delictivas— su naturaleza,
esto es, el ser acciones u omisiones voluntarias sancionadas por la Ley
penal. Mientras que lo que pudiera llamarse «delito comin» viene confi-
gurado por la presencia de una antijuridicidad genérica, cuva esencia es
la invasién ilegitima de los derechos basicos reeconocidos en una comunidad
{derecho a la vida, al honor, a la propiedad), el delito laboral, en cuanto
delito especial, viene modalizado por la materia criminosa a que se re-
fiere (coligaciones de empresarios dirigidas a la paralizacién del trabajo,
empleo de menores en trabajos gravemente nocivos para su salud o u
moralidad, etc.).

El delito laboral, pues, reine las caracteristicas objetiva de antijuridi-
cidad vy subjetiva de imputabilidad; v. sobre ello, se ajusta, como figura
construida por el Derecho, a los principios de legalidad (art. 23 del 'Co-
digo penal) v tipicidad (art. 49 del mismo Cédigo).

La tipificacién de estos delitos laborales y la determinacién de las
penas que les corresponden es funcién del Derecho penal, en su especial
advocacion de Derecho penal del trabajo. En este cometido —fijacion de
delitos y penas laborales— se agota el ambito del Derecho penal del tra-
bajo, sin que sea posible, si es que se quiere hablar con propiedad. ex-
tender el contenido de este Derecho al régimen de faltas v sanciones adini-
nistrativas en materia laboral.

- Si toda la anterior disgresién quiere desembocar en algin punto, es en
el de la necesidad de separar cuidadosamente los delitos laborales de las
simples infracciones administrativas. Como criterios diferenciadores pue-
den citarse, como mas importantes v de mas usual alegacién, los si-
guizntes :

a) Desde un punto de vista sustantivo, entre delitos e infraccionzs la-

borales mediaria —segin los mantenedores de esta posicién (24)—

(21) GaRrcia ABELLAN, Derecho Penal..., cit., pag. 220: «La conversién de la infrac-
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una diferencia de gravedad en el acto antijuridico; el delito la-
boral supondria, de este modo, la agresion de derechos o bienes
protegidos juridicamente con mayor intensidad que aquellos otros
bienes o derechos cuya violacién sélo constituye simple infrac-
cion administrativa (253).

También sustantivamente, y atendiendo el criterio de la vo-
luntad del acto, se ha distinguido entre delito e infracciéon admi-
nistrativa atribuyendo al primero un elemento doloso o culposo
que no se exige forzosamente en el caso de la infraccién (20).

b) Desde un punto de vista organico, los delitos v las infracciones se
distinguen en razén a las autoridades a las que esta atribuida su
sancién; la jurisdiccién criminal o penal en el primer caso, v la
Administracién laboral en el segundo (27).

c¢) Desde un punto de vista procedimental, mientras que la infraccién
administrativa es sancionada a través de un procedimiento admi-
nistrativo especial (regido, en nuestro Derecho, esencialmente, por
el Decreto de 2 de junio de 1960), el delito laboral es penado a
través de un proceso en sentido técnico (28).

d) Por ultimo, desde un punto de vista estrictamente formal {carac-
ter de la norma violada), se mantiene que asi como las infracciones
suponen la transgresion de normas administrativas, los delitos sig-
nifican la transgresién de normas o mandatos de caracter penal (29).
Este criterio no parece muy s2guro en cuanto que existen muyv nu-
merosas infracciones sancionables por la Administracién que. no
obstante, no suponen violacién de normas administrativas, sino de
mandatos emanados del poder legislativo, y cuvo cumplimiento
—por via de inspeccién v sancién— se encomienda a la Adminis-
tracién laboral.

ién disciplinaria y contravencion administrativa en delito comin es, en la mayor parte
e los casos, una mera cuestién de cantidad en el dafio, 0 en el peligron».

(25} MEeRk, Deutsches Verwaltungsrecht, Berlin, 1962, pag. 1002.

(26) Virca, La potesta di polizia, Milan, 1954, pigs. 171 y sigs., a] distinguir los deli-
s y las infracciones administrativas, afirma que en éstas no se requiere el dolo (elemento
sicolégico del delito), de tal manera que la infraccién viene a ser una falta formal,
erfecta con la simple accién u omisién, e independiente asimismo de todo resultado da-
oso, Cfr. bibliografia citada en nota 9.

(27) Zavosini, Le sanzioni amministrative, Turin, 1924, pigs. 34 y sigs.; ARDIZZONE,
‘anzione amministrative, en el Nuovo Digesto Italiano, XI, Turin, 1939; Garcia oe EntE-
RiA, .La interdiccion de la arbitrariedad en la potestad reglamentaria, en el nim. 30 de
sta REvista, pags. 139 y sigs.

(28) Ax~roLiset, Manuale de Diritto Penale, Parte generale, 4.* ed., Milin, 1960, pi-
inas 495 y 496. En general, Truesa Ursina, Derecho Penal del Trabajo, Méjico, 1948.

(29) BeTTiOL, Diritto Penale, Parte generale, Palermo, 1962, pig. 570.
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En consecuencia, de todos los argumentos con que se pretende funda-
mentar la distincién entre delilos e infracciones —en materia laboral como
en cualquier otra— parecen ofrecer la mayor consistencia los basados en
el criterio organico y en el procedimental. Con todo, ha de reconocerse
un estimable valor, como criterio aplicable concurrentemente con los dos
enunciados, al de la gravedad de la transgresién (30).

2.° Infracciones administrativas y faltas penales,

La distincién basada en la gravedad de la transgresién, que resulta util
para separar delitos e infracciones administrativas, pierde gran parte de
su eficacia delimitadora cuando se trata de diferenciar la infraccién de la
falta. En efecto, si de la infraccién puede decirse que es mas leve —y que,
en consecuencia, merece menor pena— que el delito, no puede decirse
otro tanto en relacién con la falta. Si «son faltas las infracciones que la
Ley sefiala con penas leves», segin reza el articulo 6.° de nuestro Cédigo
penal, no parece facil encontrar un criterio seguro de separacién entre
ellas y las contravenciones administrativas atendiendo exclusivamente a fac-
tores sustantivos,

En general, y por lo que se refiere a nuestro Derecho, las faltas penales
de contenido laboral en que puede incurrir el empresario vienen cualificadas
por entrafiar, en algin sentido, un atentado contra la moralidad. Asi ocu-
rre con las faltas contra las personas, relacionadas en el articulo 584 del
Cédigo penal: empleo de menores de dieciséis afios en representaciones
lucrativas, en talleres en que se fabriquen objetos que puedan dafar su
formacién ética, o'en establecimientos que entrafien igual riesgo moral,

El criterio de ‘distincién mas firme se encuentra, pues, en el examen
del organo y del procedimiento que corresponden a las faltas 'y a las in-
fracciones administrativas: 6rgano v procedimiento penales y administra-
tivos, respectivamente. '

3.> Infracciones y faltas disciplinarias.

La separacién entre infraccién y falta disciplinaria ha sido trazada por
la doctrina administrativa sobre la ‘base del concepto de las «relaciones

(30) Aun dando preeminencia a los criterios formales de dlferencxacxon «hay que
reconocer [con GArRIDO FaLra, Los medios de la Policia..., pag. 37) que en cada caso
que se han atribuido "a la  Administracién facultades sancionadoras el legislador no ha
procedido por puro arbitrio, sino de acuerdo con un criterio que evidencia el nexo comun
que une a todos estos supuestos».
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especiales de poder» (31). Mientras que la infraccién administrativa in
genere procede de un sujeto que, respecto de la Administracién, no tiene
otra condicién que la de simple administrado, la falta disciplinaria es de-
bida a un sujeto que se encuentra en una posicién de dependencia cuali-
ficada frente al ente administrativo. Tal-es, sefialadamente, el caso del
funcionario publico en lo referente a la responsabilidad que le vincula a
la Administracién a la que sirve.

4.° Infracciones y faltas gubernativas.

Sustantivamente, puede decirse que lo que cualifica a la falta guber-
nativa frente a la infraccién administrativa es el constituir una violacién
o amenaza de violacién del orden publico, entendido éste en su general
acepcién, Asi ocurre, acudiendo al ejemplo que suministra el articulo 2.°
de la Ley de Orden Publico, de 30 de julio de 1959, con los cierres v sus-
pensiones ilegales de empresas,

También, por supuesto, existe en este caso un diferente tratamiento
orginico (32) y procedimental (33), que premite distinguir formalmente
entre infraccién y falta gubernativa.

5.° Infracciones e incumplimientos civiles.

La distincién entre infracciéon administrativa e incumplimiento civil del
empresario no parece ofrecer grandes dudas: mientras que la infraccién
consiste en una transgresién del Ordsnamiento objetivo, el incumplimien-
to civil supone la violacién de un derecho subjetivo. Esta disiincién
de naturaleza se traduce, paralelamente, en una diversidad de consecuen-
cias: las de la infraccién son de caricter sancionador, en tanto que las del
incumplimiento civil son de tipo indemnizatorio. Y formalmente, mientras
que el conocimiento de las infracciones laborales se atribuye a la Adminis-
tracién de Trabajo. a través de un especifico procedimiento administra-
tivo, el de los incumplimientos civiles se encomienda, en la materia labo-
ral a la que nos venimos refiriendo, a las Magistraturas de Trabajo. en via

procesal,

(31) Sobre el tema, cuyos iniciales estudios se deben a Lasanp, puede consultarse en
nuestra doctrina, Garcia-Trevigano, Curso, cit., pig. 274 y sigs.; Garripbo Farra, Los
medios de la Policia..., cit,, GaLLEco, Las relaciones especiales de sujecién y el principio
de legalidad de la Administracion, en ¢l nim. 34 de esta Revista, 1961; MonTorRO PuERTO,
La infraccion administrativa, cit., pags, 125 v sigs.

(32) Cfi. articulos 3.°, 4.2 y 52 de la Ley de Orden Publico, que atribuyen la potestad
sancionadora al Ministro de la Gobernacién, Dircctor General de Seguridad, Gobernadores
civiles y Alcaldes.

(33) Cfr. articulos 20 y 21 de la Ley de Orden Publico.
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B) El alcance formal de la infraccién.

Frente a la teoria de que la infraccién administrativa consiste en la vio-
lacién de una norma dictada por la propia Administracién, es preciso sos-
tener que lo caracieristico de la infraccién que sirve de presupuesto a la
responsabilidad administrativa del empresario es el contravenir un mandato
que reuna estas dos condiciones: pertenecer al corpus sistematico del De-
recho del Trabajo, esto es, tratarse de un precepto juridico-laboral (Dere-
cho del Trabajo, Seguridad Social y materias conexas), y ser un mandato
de caracter imperativo o coactivo. Cuando estas dos notas coinciden en el
precepto incumplido, el empresario se constituye en responsable (con in-
dependencia de cualquier otra obligacién o responsabilidad derivada del
mismo acto) frente al Estado, encarnado en los érganos de la Administra-
cién laboral.

Si anteriormente hemos llegado a la conclusién de que hay infraccién
administrativa alli donde exista un 6rgano v un procedimiento de impu-
tacion también administrativos, en este momento procede modalizar esa
conclusién, afirmando que los 6rganos de la Administracién laboral cono-
cen, a través de especificos procedimientos, de aquellas infracciones que
suponen la violacién del Ordenamiento laboral. Por otra parte, es com-
pletamente irrelevante, a efectos de cualificar la infraccion administrativa
frente a otros tipos de incumplimiento, la fuente propia u originaria del
precepto —e] Poder legislativo, el Poder ejecutivo— y el ropaje exterior
que recubra a éste —Ley formal, Decreto, Orden, Resolucion—(34). Una
ojeada sobre el panorama normativo del Derecho espafol del Trabajo per-
mite comprobar la gran variedad de fuentes traslativas entre las que se
reparte nuestra materia juridica laboral: Leyes formales, como la regula-
dora del descanso dominical (Ley de 13 de julio de 1940) o la reguladora
de la jornada legal maxima (Lev de 9 de septiembre de 1931); Regla-
mentos de ejecucién, como el de la Ley de Accidentes de Trabajo (22 de
junio de 1956) o el del Decreto de Jurados de Empresa (11 de septiembre
de 1953); Reglamentos delegados, como son todas las Reglamentaciones
de Trabajo; Convenios Colectivos; Reglamentos de Régimen Interior, et-
cétera.

En definitiva, el problema del alcance formal de la infraccién queda
resuelto con la afirmacion de que la responsabilidad administrativa del

(34) La expresiva distincién entre «normas» y «ropaje exterior» de las mismas, en
Garcia-TrREVIJANO, Curso, cit., pégs. 152 y sigs. ‘
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empresario tiene como presupussto la violacién de un precepto juridico-
laboral de Derecho necesario.

El estudio de las infracciones basado en la simple enumeracién crono-
logica de las normas laborales que imponen deberes juridico-publicos al
empresario parece de escaso valor cientifico, y la pretensién de realizarlo
debe abandonarse en consecuencia. Mucho mas riguroso resulta clasificar
las infracciones desde el punto de vista de la materia sobre la que recaen,
con independencia de la norma que violen. Este es el sistema cuyos rasgos
fundamentales se expresan en el siguiente apartado.

C) El alcance material de la infraccién.

El eje de toda teoria de la responsabilidad, cualquiera que sea el
dominio juridico al que se aplique, viene constituido de una parte por el
conjunto de actos u omisiones que determinan la aparicién de la respon-
sabilidad, y de otra parte por el conjunto de medidas sancionadoras con
que el Ordenamiento juridico reacciona frente a tales hechos.

Dejando para mas adelante el analisis conjunto de los mas importantes
grupos de infracciones y sanciones que conoce nuestro Ordenamiento labo-

ral, en este lugar —y a efectos de método, puesto que estamos estudiando
el alcance formal y material de las infracciones— sélo hemos de consignar
los tipos fundamentales de infracciones laborales. Las materias a las que

tales infracciones pueden ir referidas son, en esencia, las siguientes :

— Colocacién.

— Contratacién laboral.

— Obligaciones contractuales minimas.
— Tiempos de trabajo.

— Seguridad e higiene.

— Ordenacién social de la empresa.
— Seguridad Social.

— Deberes de documentacién,

Materialmente, pues, la infraccion consiste en la violacién de preceptos
de Derecho necesario relativos, fundamentalmente, a alguna de las cues-
tiones enumeradas; dicho en otras palabras, se trata de la transgresién
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de un deber juridico-piiblico asumido por el empresario frente al Estado,
ante quien tieme que responder de su incumplimiento (35).

IV.—RESPONSABILIDAD Y SANCION EN EL DERECHO DEL TRABAJO.

Del mismo modo que existe una conexién de causalidad entre la in-
fraccién y el nacimiento de la responsabilidad, media una relacion de
causa a efecto entre responsabilidad y sancién. La consecuencia de la res-
ponsabilidad administrativa del empresario es, pues, el sometimiento de
éste a sanciones administrativas, independientes, como ha de verse, de las
penales, de las gubernativas y de las civiles, En suma, del mismo modo
que al deber legal corresponde, como consecuencia normal prevista por el
Ordenamiento, su cumplimiento, a la especial situacion de deber que su-
pone la responsabilidad administrativa corresponde, como consecuencia
juridica del incumplimiento del Derecho, la sancién. »

E] empresario, por tanto, responde frente a la Administracién de la
infraccion del ordenamiento laboral (en su aspecto coactivo), y la forma
en que esa responsabilidad es exigida se instrumenta a través de la sancion
administrativa,

El estudio de la sancién administrativa en materia laboral ha de com-
prender, cuando menos, los siguientes extremos: 1.°) el analisis de la
naturaleza v fundamento de la sancién administrativa; 2.°) el estudio del
contenido de dicha sancién; 3.°) la determinacién del titular del poder
sancionador; 4.°) la investigacién de las consecuencias juridicas de la
sancién.

A) Naturaleza y fundamento de la sancion administrativa.

Las distinciones hechas con anterioridad entre delitos, faltas, infrac-
ciones disciplinarias y gubernativas, incumplimientos civiles e infraccio-
nes administrativas, deben ser trasladadas en este momento a las diferen-
cias entre sancién penal, sancién disciplinaria, sancién gubernativa, san.
<ién civil, v, por ultimo, sancién administrativa.

(35) Hueck-Nieperoey, Compendio de Derecho del Trabajo, trad. esp. de RopricuEz
PiSero y DE 1A ViLra, Madrid, 1963, pigs. 223 y sigs., ponen de relieve cémo para
asegurar el cumplimiento de la legislacién laboral no bastan remedjos contractuales (pri-
vados), sino que son precisos también los piblicos (sanciones administrativas, medidas de
Policia, etc.). Cir. asimismo MonToRO PUERTO, La infraccion, cit., pags. 111 y sigs.
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Penas y sanciones administrativas.

Al ilicito penal (delito o falta) corresponde, por via de sancion, la
pena, asi como a la infraccion administrativa corresponde la sancion
administrativa.

El primer paso a dar en la tarea de fijar la naturaleza juridica de la
sancién administrativa es, pues, la busqueda de los rasgos diferenciales
entre pena y sancién administrativa.

a)

Desde un punto de vista sustantivo —y siguiendo analoga siste-
matica a la observada al estudiar la naturaleza de la infraccién—
sz ha querido encontrar el fundamento de la pena en la retribu-
cién del mal causado por el delincuente (KANT), en la intimidacién
0 coaccién psicolégica de éste (ROMAGNOSI) o en la pretensién de
conseguir su enmienda (KOHLER), segin las tres grandes teorias
clasicas (36).

Pero, ce interprete la pena en un sentido preventivo, o se in-

terpreie en un sentido represivo o retributivo, lo cierto es que

las notas que de ella se predican no parecen presentar peculiari-
dad definidora frente a las caracteristicas que concurren en la
figura de la sancién administrativa. Con la imposicion de san-
ciones, la Administracién obtiene los mismos resultados qu: el
Juez consigue con la pena: grava al infractor con un castigo pro-
porcionade a la gravedad del ilicito realizado, y previene a la
comunidad, indirectamente, sobre las consecuencias de la conducia
contraria a Derecho.

Si acaso, una primera diferencia entre pena y sancién admi-
nistrativa pudiera encontrarse en el mayor grado aflictivo que
puede revestir la primera. Mientras que la tipica sancién adminis-
trativa se limita a gravar el patrimonio del infractor (sancién pe-
cuniaria o multa), la pena puede recaer sobre la persona misma
del delincuente, privandole de la libertad v, en caso extremo, dz
la propia vida. Muchas penas, sin embargo (caracteristicamente,
las que corresponden a las faltas), tienen también sustancia pa-
trimonial, por lo que, en su contextura material, no existe modo
de distinguirlas de las sanciones administrativae,

{36) La exposicién de estas teorias, en ANTOLISEl, Manuale de Diritto Penale, cit., pa-
ginas 495 v sigs. :
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b) Desde un punto de vista formal, existen varios criterios de dis-

tincién entre pena y sancién administrativa.

Primero, un criterio organico, a cuyo tenor la diferencia entre
pena y sancién administrativa reside, sin mas, en la autoridad a la
que se atribuye su imposicién; en el caso de la pena, ze trata de
organo jurisdiccional, y en el de la sancién, de un érgano de la
Administracién laboral,

En segundo lugar, existe un criterio procedimental, derivado
del orgamico. La pena y la sancién administrativa se separan
asi tanto en razén de las diversas autoridades que las imponen
como en razén de los distintes procedimientos que estas auto-
ridades siguen en la determinacién de la sancién. En el caso
de la pena, el procedimiento consiste en un verdadero proceso
criminal, que concluye con la juris dictio sobre el crimen v su
correspondiente sancién. En el caso de la sancién administrativa,
el procedimiento es, naturalmente, administrativo, v se rige bdsi-
camente, por lo que a la materia laboral se refiere, por el De-
creto de 2 de junio de 1960.

En tercero v dliimo lugar, puede pensarse em una separacion
«normativay entre penas v sanciones administrativas, concluvén-
dose, por via de exclusién, que son penas, y no sanciones admi-
nistrativas, todas las establecidas en el Cédigo penal v Leves pena-
les especiales. Adn podria plantearse la posibilidad de la distin-
cién entre penas v sanciones administrativas, en funcion de la
aplicacién o ne aplicacién del principio de legalidad (nulla poena
sine previa lege). Pero, en realidad, tal distincién es inviable, en
cuanto que toda sancién administrativa ha de ser arbitrada por
Ley formal (37).

Contrastando el criterio sustantivo v el formal, y repitiendo las mismas
onsideraciones a que llegabamos al hablar del problema de la distincién
ntre infraccién y delito, resulta de mayor eficacia practica el segundo
le estos criterios, sin olvidar, por supuesto, que los indices de diferen-
iacién formal obedecen a criterios de separacién sustancial, aunque aqué-
los sean mucho mas claros v rotundos que éstos.

(37) Cfr. articulo 27 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracidn del Es-
1do, de 26 de julio de 1957.
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2.° Sanciones administrativas y sanciones disciplinarias.

Si, en rigor, las sanciones administrativas y las disciplinarias son im-
puestas por la misma Administracién, no existiendo diferencias organicas
como ocurre en el caso de las penas, «la potestad sancionadora no puede
confundirse con la potestad disciplinaria que la Administracién puede
utilizar respecto de determinados administrados sometidos a alguna espe-
cial relacién de poder» (38). La razén de las diferencias entre sancién
administrativa strictu sensu y sancién disciplinaria ha sido expuesta su-
cintamente al distinguir las infracciones y las faltas disciplinarias, v a ese
lugar nos remitimos,

3.° Sanciones administrativas y sanciones gubernativas.

Las distinciones entre sancién administrativa laboral y sancién guber-
nativa siguen los mismos cauces que las va vistas entre sancién adminis-
trativa y pena.

a) Sustancialmente, no parece que existan fundamentales diferencias
entre la sancién administrativa y la gubernativa; el doble funda-
mento de prevencidén y represién aparece en una y otra, y sélo se
encuentra un indicio firme de separacién en la finalidad que una y
otra persiguen. En efecto, mientras que la sancién impuesta por la
autoridad laboral tiene como fin la represién de las infracciones
del Ordenamiento laboral, v supone el ejercicio de un poder de
policia especial, la sancién gubernativa se dirige a la represién de
las infracciones que, genéricamente, suponen una alteracién, o un
peligro de alteracién, del orden y seguridad publicos, En este sen-
tido, las sanciones gubernativas se imponen como consecuencia del
ejercicio de un poder de policia general.

La Ley de Orden Publico, de 30 de julio de 1959, y el Decreto
sobre atribuciones de los Gobernadores civiles, de 10 de octubre
de 1958, suministran criterios definidores del mayor interés para
la materia que estamos tratando. Asi, las sanciones gubernativas cas-
tigan los actos contrarios al orden publico, entendiéndose por tales
los que perturban el ejercicio de los derechos reconocidos por el
Fuero de los Egpaifioles v demas Leves Fundamentales, los que
atenten contra la unidad nacional, los que alteren la seguridad pi-

{38) Garwrino FaLLa, Los medios de la Policia, cit., pags. 37 y sigs.
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blica, los que- signifiquen tumulto, manifestaciones, subversiones,
atentados contra la salubridad v cualesquiera otres semejantes (ar-
ticulo 2.° de la Ley de Orden Publico). Materialmente, pues, se
delimita con precisién suficiente el ambito sancionador de la auto-
ridad gubernativa (39).

El contenido de la sancién no presenta, sin embargo, diferencia
sensible, segin la imponga la autoridad laboral o la gubernativa:
la sancién gubernativa tipica es también la multa, cuyvo importe
se gradua atendiendo a la gravedad del hecho, a los antecedentes
del infractor y a su solvencia econémica (art. 20 de la Ley de Or-
den Publico). Si acaso, puede encontrarse en la sancién guberna-
tiva una intencion aflictiva superior a la de la sancién administra-
tiva; asi, en ocasiones, junto a la sancién pecuniaria, la autoridad
gubernativa puede imponer sanciones de privacién de libertad.

b) Formalmente, y desde un punto de vista organico, aun siendo 6r-
ganos de la Administracién publica quienes imponen tanto las san-
ciones administrativas como las gubernativas, en el primer caso se
autoridades gubernativas nacionales (Ministro de la Gobernacién,
Direcior General de Seguridad), provinciales (Gobernadores civi-
les) y municipales (Alcaldes) (arts, 3.°, 4.° y 5.° de la Ley de Or-
den Publico),

La diferencia de dérganos administrativos sancionadores se tra-
duce también en una diversidad de procedimientos. Mientras que el
laboral sigue, en esencia, los tramites del Decreto de 2 de junio
de 1960, el gubernativo sigue, también basicamente, la tramitacién
prevista en el articulo 20 y siguientes de la Ley de Orden Publico.

trata de 6rganos de la Administracion laboral, v en el segundo, de

4.° Sanciones administrativas y sanciones judiciales (no penales).

Con independencia de las facultades correctivas que Ja autoridad judi-
sial laboral (Magistrados de Trabajo v Tribunal Central) posee en mate-
ia disciplinaria y de policia de estrados (40), los Magistrados pueden

{39) El articulo 23, a), del Decrets de 10 de octubre de 1958 completa esta delimi-
acién al declarar que es competencia de los Gobernadores civiles «mantener el orden publico
* proteger las personas y sus bienes, sancionando los actos que vengan en detrimento de
iqué] o atenten contra la moral o la disciplina de las costumbres, asi como también las
altas en que.por hechos'socialmeme reprobables incurriese cualquier persona, sin perjuicio
le la competencia de los Tribunales o autoridades de otra jurisdiccién». ]

(40 Articulos 69 y 70 del vigente Texto Refundido de Procedimiento Laboral {(De-
reto de 21 de abril de 1966).
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imponer sanciones; asi, cuando estimen que los litigantes (en su caso, y
a los efectos de este estudio, el empresario) obraron «con mala fe o teme-
ridad notoria» (41). Tanto por su finalidad como por la autoridad que la
impone, como por el procedimiento de imposicién (estas multas se deter-
minan en la sentencia), la configuracion de las sanciones judiciales permite
una neta separacion respecto de las administrativas strictu sensu.

B) El contenido de la sancién administrativa.

A la tarea de delimitar, frente a figuras de contorno afin, la naturaleza
de la sancién administrativa, debe suceder la de precisar su contenido;
determinar, en suma, las concretas medidas punitivas en que tales san-
ciones se resuelven.

Genéricamente, toda sancién —administrativa o no— tiene un sentido
aflictivo. En el caso de la sancién administrativa, y concretamente, de la
sancién laboral, este sentido punitivo se encauza a través de dos tipos
bien diferenciados de medidas: las de caricter estrictamente patrimonial
(multas) v las que, aun teniendo indudables v graves consecuencias pa-

trimoniales, escapan al marco de la multa.

1.° La multa.

La multa es la sancién administrativa tipica, en materia laboral como
en cualquier otra. La enumeracién de los preceptos sancionadores de De-
recho del Trabajo que seiialan este tipo de sanciones resultaria intermi-
nable; desde el articulo 17 de la Ley de Jornada de la Dependencia Mer-
cantil, de 4 de julio de 1918, hasta el articulo 2.° del Decreto de 2 de ju-
nio de 1960, pasando, entre otros muchos preceptos, por el articulo 18
de la Lev de Jornada Maxima Legal, de 1931; por el articulo 2.° del Re-
glamento General de Seguridad e Higiene, de 1940, v por el articulo 11
de la Lev de Descanso Dominical, de 1940, se encuentran muyv numerosas
normas relativas a multas. Incidentalmente debe decirse, siquiera sea como

(41) Articulo 94 del T. R, P. L. Por otra parte, en algin precepto de nuestra legis-
lacion laboral se prevé la posibilidad de sanciones judiciales; asi ocurre con el articulo 75, 3,
de la Ley de Contrato de Trabajo, segin la interpretacién que de €l ha hecho la doc-
trina; y asi ocurre con la imposicién judicial del recargo en las indemnizaciones debidas
por accidente de trabajo ocurrido por falta de medjdas de seguridad. Cfr. ALonso OLea,
Derechos irrenunciables y principio de congruencia, separata del «Anuario de Derecho Civily,
Madrid, 1962, pdgs. 315 y sigs., y MonTcYa MELGAR, Sancidn e indemnizacion: el recargo
de las indemnizaciones por accidente de trabajo, en «E:studios Homenaje al Profesor GiMi-
NEz FernanpEz» (Universidad de Sevilla).
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anticipacién al examen de las distintas sanciones concretas, que todo pre-
cepto sancionador determina un minimo y un maximo en la cuantia de
la multa, entre los que se mueve vy decide la discrecionalidad de la Ad-
ministracién.

Como principio juridico aplicable con caracter general a la materia de
las multas administrativas, ha de decirse que el importe de éstas no debe
superar el limite maximo fijado a las faltas penales. Este principio se recoge,
en nuestro Derecho, en el articulo 603 del vigente Cédigo penal (42).

La ingerencia de las instituciones juridico-penales en la configuracion
de la multa administrativa se refieja también —ademas de en la recep-
cién del principio de legalidad, de euyo estudio nos ocuparemos al tratar
de la declaracién de la responsabilidad— en la existencia de una elemen-
tal teoria positiva de las circunstancias agravantes v aienuantes en el De-
recho administrativo del trabajo. Esta teoria se contiene en el precepto
sancionador basico de todo nuestro Ordenamiento laboral: el articulo 67
del Reglamento de Delegaciones de Trabajo, de 21 de diciembre de 1943,
a cuyo literal tenor «cuando las circunstancias v ejemplaridad de los casos
asi lo aconsejen, podra repetirse la sancién determinada por las distintas
Leves, tantas veces como sea el nimero de trabajadores afectados por la
infraccién». Reglas similares se encuentran, como ha de verse en breve,
en otros muchos preceptos laborales.

Un caso de circunstancia agravante sobre el que se insiste incansablemen-
te en las normas sancionadoras de Derecho del Trabajo, es el de la rzinci-
dencia en la infraccién. La normal consecuencia de la falta reincidente es
la duplicacién de la multa. La apreciacién de la reincidencia, sin embargo,
difiere de unos a otros preceptos sancionadores, pudiendo distinguirse dos
sistemas: aquel en el que la reincidencia se entiende cumplida por el puro
hecho de la repeticién de la infraccién, v aquel en el que se exige que el
hecho reincidente se produzca dentro de un determinado plazo, a compu-
tar desde la anterior falta sancionada. La Lev de Jornada Maxima v la de
Descanso Dominical ofrecen en sus przceptos sancionadores ejemplos de
uno y otro sistemas. Asi, mientras que la Ley de Jornada dispone que «la
primera reincidencia se penara con multa doble a la que se hubiera im-
puesto a la anterior infraccién, y en las nuevas reincidencias se ira do-
blando la cantidad» (art. 18 de la Lev de 9 de septiembre de 1931), sin

fijar ningin plazo para la. apreciacién de la reincidencia, la ILev de

(42) Tal limitacién en la cuantia de las sanciones no rige —segiin puntuallza el propio
articulo 603— cuando una Ley autoriza a la Administracién a imponer en sus reglamentos
u ordenanzas sanciones superiores a las que corresponden a las faltas llplflcada“ en el
Cédigo Penal,
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Descanso Dominical determina que «toda reincidencia dentro del plazo de
un afio se castigard con sancién equivalente al doble de la impuesta por

la anterior infraccién» (art. 11 de la Ley de 13 de julio de 1940).

2.° Otras medidas sancionadoras.

El poder sancionador de la Administracién laboral no se agota en la
simple imposicién de penas pecuniarias o multas. Aun siendo éstas, con
mucho, las mais caracteristicas sanciones administrativas laborales, exis-
ten junto a ellas sanciones de contenido distinto.

Asi ocurre, por citar varios casos expresivos, con las sanciones con-
sistentes en la intervenciéon temporal de la empresa por funcionarios de
la Administracién laboral (43), en la remocién de los érganos directivos
o gestores de la empresa o, por ultimo, en el cierre temporal o definitivo
del centro de trabajo (44).

Una sancién de muy especial caricter es el llamado «recargo de mora»
con que se gravan las liquidaciones de cuotas de la Seguridad Social in-
gresadas fuera de plazo.

C) Concurrencia de responsabilidades y sanciones.

El tema de la posible compatibilidad entre responsabilidades —y san-
ciones— administrativas y de otra indole (civiles, penales, gubernativas),
que tantos problemas plantea tedricamente, esti resuelto, por lo que a
la materia laboral se refiere, de un modo terminante en el Derecho posi-
tivo. Sin ningin género de dudas, en esta materia se admite el bis in idem,
tan combatido por importantes sectores de la doctrina, de donde resulta
que en caso de concurrencia de responsabilidades, cada una se hace efec-
tiva por separado y es objeto de una sancién individualizada. De aqui que,
por la comisién de un mismo y inico acto antijuridico, su autor pueda
verse constreiiido a sufrir, simultaneamente, penas judiciales, sanciones ad-
ministrativas y sanciones gubernativas, sin perjuicio, por supuesto, de las
responsabilidades civiles auténomas y ex delicto derivadas del acto.

(43) Cfr. articulo 47 del Decreto de 4 de junio de 1959, que preveia para infracciones
graves en materia de Seguridad Social, «la designacién de un Interventor del Instituto
Nacional de Previsién encargado de defender los intereses de la Seguridad Social en la
empresa». Tal intervencién no aparece, por ahora, prevista en la .nueva legislacién de
Seguridad Social.

(44) Cfr; articulo 69 del Reglamento de. Delegaclones de Trabajo, de 21 de diciem-
bre de 1943.
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La posibilidad de concurrencia_de responsabilidades se afirma en el ar-
ticulo 603, parrafo segundo, del Cédigo penal —cuyas disposiciones san-
cionadoras sobre las faltas «no excluyen ni limitan las atribuciones que
por las Leyes municipales o cualesquiera otras especiales competen a los
funcionarios de la Administracién para dictar bandos de policia y buen
gobierno v para corregir gubernativamente las faltas en los casos en que
su represion les esté encomendada por las mismas Leyesy— y, con expre-
sa referencia a las infracciones laborales, en el articulo 71 del Regla-
mento de Delegaciones: «las sanciones impuestas por incumplimienio de
las Leyes protectoras del trabajo, seguridad social y migracién, son inde-
pendientes de la responsabilidad civil o criminal que en cada caso pro-
ceday. ’

La compatibilidad de sanciones ¥ responsabilidades, en nuestro Orde-
namiento laboral, se reitera de manera expresa en algunos de sus pre-
ceptos sancionadores. El articulo 19 de la Ley de Jornada de la Depen-
dencia Mercantil, de 4 de julio de 1918, determina las sanciomes que co-
rresponden a las infracciones de sus preceptos, afiadiendo quz tales san-
ciones se imponen «sin perjuicio de lo que dispone el Cédigo penaly. El
articulo 18 de la Ley de Jornada Mixima, de 9 de septiembre de 1931, im-
pone asimismo sanciones administrativas «sin perjuicio de las demas pe-
nalidades legales que sean de aplicaciény». El articulo 2.° del Reglamento
General de Seguridad e Higiene en el Trabajo, de 31 de enero de 1940,
incluye ademas la responsabilidad civil, en cuanto a su posible concurren-
cia con la administrativa, imponiendo sanciones «independientemente, en
todo caso, de la responsabilidad civil o criminal que procedanr.

En tal compatibilidad se pone de manifiesto la autonomia y particu-
larismo de cada autoridad sancionadora; mas ain: tal compatibilidad
parece ser la logica consecuencia de una aplicacidén rigurosamente formal
del Derecho, puesto que un mismo hecho es penado, en atencién a las
diversas significacionss antijuridicas que asume simultianeamente. De este
modo queda a salvo lo que CARNELUTTI llama la «geometria del Derecho»,
su perfeccion formal. Lo que no parece tan seguro es que con el vigente
sisterna dz concurrencia de sanciones penales y administrativas no resulte
excesivo el rigor de la Ley para con el infractor. Por cupueeto, queda a
salvo en todo caso la concurrencia.entre sanciones administrativas e in-
demnizaciones civiles; estas ultimas atienden a la reparacién de derechos

subjetivos violados, v deben seguir un cauce absolutamente independiente
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del de las penas y sanciones impuestas por el Poder publico como conse-
cuencia de la transgresién del Derecho objetivo (45).

V.—EXTENSION DE LA RESPONSARBILIDAD ADMINISTRATIVA DEL EMPRESARIO.

El problema de la extenszion de la responsabilidad del empresario
frante a la Administracion laboral se desglosa en estas dos cuestiones: de
qué responde el empresario y cémo responde; o lo que es igual, qué
tipo de incumplimientos dan lugar al nacimiento de una responsabilidad
administrativa empresarial, y cémo se ve constrefiido el empresario infrac-
tor por las normas sancionadoras con que el Ordenamiento juridico vela
por su conservacién e integridad.

El anilisis conjunto de las infracciones y sanciones que el empresario
puade realizar v soportar, respectivamente, se inicia seguidamente, de
acuerdo con los grandes grupos descritos al hablar del alcance material de
la infraccién, con lo que se franquea el umbral de una de las mas casuis-
ticas v pormenorizadas parcelas de ese «mundo del Derecho, humilde y
analitico» —segin la expresién afortunada de Garcia DE ENTERRIA (46)—.
«no obstante ser obvia su efectividad socialy.

A) Responsabilidad por infraccion de las normas sobre colocacion.

En materia de colocacion, la Ley de 10 de febrero de 1943 v :u Re-
glamento, de 9 de julio de 1959, imponen una serie de deberes al empre-
sario —que giran en torno a la obligacién esencial de solicitar sus tra-
bajadores a través de las Oficinas de Colocacion— de cuya infraccién nace
la consiguientz responsabilidad administrativa,

La expresién legal de este deber viene dada por el articulo 53 del
Reglamento de Colocacién, a cuyo tenor «los empresarios estan obligados
a solicitar de la Oficina que corresponda a su residencia v encuadramiento
los trabajadores que precisen para el desarrollo de sus actividades». ILas
concretas infracciones a que el incumplimiento de este genérico deber pue-
de dar lugar vienen, a su vez. recogidas en el ariiculo 108 del Reglamento,

(45) Sobre el tema de la compatibilidad de sanciones ce pronuncian numerosos Decretos
de compeiencias, referidos unas veces a cuestiones de competencia y otras a conflictos d€
atribuciones, Cfr., en este sentido, los Decretos de competencias de 9 de enero de 1958,
10 de abril de 1958 y 20 de noiembre de 1958.

(46) Garcia DE ENTERRia, Prélogo a la traduccién espafiola de Tépica ¥ jurisprudencia,
de Wienwec, Madrid, 1961, pag. 17.
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gue considera hechos sancionables la negativa a suministrar los datos re-
queridos y a formalizar los documentos exigibles, la falsedad en los mis-
mos, la ocultacion de datos, el retraso en su remision, etc. B

Las infracciones en esta materia se sancionan con multas de hasta
1.000 pesetas, de acuerdo con el articulo 109 del Reglamento, en relacién
con el articulo €7 del Reglamento de Delegaciones. La facultad sanciona-
dora corresponde a los Delegados provinciales, v, en su caso, al Director
General de Empleo.

Con independencia de las normas de caracter general que sobre colo-
cacion contienen la Lev y el Reglamento, en las distintas Reglamentacio-
nes de Trabajo se encuentran reglas conexas con la materia. Asi ocurre
con la determinacién de los sistemas de ingresos, con la fijacién de por-
centajes de categorias o funciones en las plantillas, v con los sistemas de
ascensos v de provisién de vacantes. Las infracciones de estas normas ra-
glamentarias se sancionan, como es sabido, de acuerdo con los preceptos
punitivos contenidos en las correspondientes Reglamentaciones.

B) Responsabilidad por infraccion de las normas sobre contratacion
laboral,

La legislacién laboral ——basicamente, el texto refundido de la Ley de
Contrato de Trabajo— impone al empresario unos deberes inderogables,
como fijados por preceptos de Derecho necesario, en materia de contra-
tratacion. Estos deberes legales se refieren en esencia a la observancia de
ciertas condiciones del trabajador —edad, sexo, estado familiar— y de cier-
tos requisitos formales —documentacién de determinados contravos de tra-
bajo—.

Las posibles infracciones de las normas sobre contratacién laboral pue-
den distribuirse en dos grupos: infracciones en materia de contratacién
weneral e infracciones en materia de contratacién especial.

Las primeras suponen incumplimientos respecto de la edad minima
del trabajador, bien por contratar el empresario a menores de catorce
anos, infringiendo los articulos 11 v 171 de la Ley de Contrato de Trabajo,
‘bien por celebrar contratos de trabajo con mayores de catorce afios ¥ me-
nores de dieciocho que carezcan de la autorizacién exigida por la Ley (ar-
ticulo 11, ¢, de 1a L. C. T.), bien por contratar con menores de dieciocho
anos no provistos de la documentacién (permiso paterno, certificado del
Registro Civil acreditativo de la edad del menor, v certificado médico),
exigida por el articulo 178 de la L. C. T.
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Dentro de estas infracciones deben incluirse las relativas a la contrata-
ci6n laboral de mujeres casadas; el sexo, unido al estado familiar, determi-
na la obligacién de ]la mujer —cuyo cumplimiento debe comprobar el em-
presario— de proveerse de autorizacién marital escrita, de acuerdo con lo
establecido en la Ley de 22 de julio de 1961.

Las infracciones en materia de contratacién especial constituyen trans-
gresiones juridicas relativas a mandatos legales sobre celebracién de con-
tratos especiales de trabajo, tales como el de aprendizaje y el de embarco.
Asi, la Ley de Contrato de Trabajo establece prohibiciones de contrata-
cién muy minuciosas, relativas a la edad del aprendiz (arts. 134 v s3.), v
el texto articulado v Reglamentacién de la Marina Mercante, ambos de
23 de diciembre de 1952, fijan cuidadosamente los requisitos de contra-
tacién del personal correspondiente (arts. 60, 71 v 55 de la Reglamen-
tacion).

Un gran nimero de infracciones en materia de contratacién dejan de
ser transgresiones del Derecho material, para quedar reducidas a simples
defectos formales, que, aparte de su repercusién sobre la eficacia del con-
trato, hacen incurrir al empresario en responsabilidad. Asi ocurre con el
incumplimiento del deber de documentar por escrito el contrato de gru-
po (art. 14 L. C. T.), con la infraccién del deber de formalizar por es-
crito los contratos de trabajo celebrades por concesionarios de obras o
servicios piublicos (art. 23 L. C. T.), o con la infraccién del deber de for-
malizar por escrito y cuadruplicado el contrato de aprendizaje (art. 144
L. C. T.).

Todas estas infracciones se sancionan, de acuerdo con el articulo 67
del Reglamento de Delegaciones de Trabajo, con multas de 25 a 1.000
pesetas.

C) Responsabilidad por infraccion de las normas sobre obligaciones
contractuales minimas del empresario.

Los deberes fundamerntales que el empresario asume frente al traba-
jador contractualmente vienen va expresados con caracter previo en la
Ley. Son asi, al tiempo, deberes ex lege y ex contractu; lo primero, por-
que la Ley impone su observancia («el empresario esta obligado —dice,
por ejemplo, el articulo 75, 1.°, de la L. C. T.— a remunerar la presta-
cién de servicios y de obras que se le hicieran por el contrato de trabajo»);
lo segundo, porque es el propio contrato la fuente préxima, concreta, de
la obligacién.
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De esta distincién entre obligacién legal y obligacién contractual (47),
deriva una correlativa separacién de tratamientos sancionadores. Mientras
que el quebrantamiento de la obligacién contractual da lugar a una res-
ponsabilidad indemnizatoria (48), la infraccién del deber legal —deber
juridico-piblico y no privado— hace nacer la responsabilidad administra-
tiva del empresario, realizable por la via de la sancidn.

Mientras que la exigencia de responsabilidad por infraccién de las nor-
mas sobre contratacién tiene su fundamento en la proteccion de los trabaja-
dores y en el mantenimiento de unas garantias formales eficaces, las san-
ciones impuestas por infraccién de las normas sobre obligaciones contrac-
tuales se basan en la mnecesidad de limitar la autonomia de la voluntad
empresarial, ajustindola al cumplimiento de unos deberes minimos.

Estas normas estan contenidas en la Ley de Contrato de Trabajo, y se
refieren tanto a los deberes de naturaleza patrimonial como a aquellos
otros a los que la doctrina viene llamando «deberes éticos» (49).

Los deberes patrimoniales del empresario, cuyo incumplimiento le hace
incurrir en responsabilidad administrativa (aparte, claro estd, de la in-
demnizatoria frente al trabajador acreedor) giran en torno a la obligacién
salarial ; el empresario debe satisfacer el salario (art. 75, 1.°, L. C. T.),
ajustindose a los minimos vigentes, sean fijados con caracter general,
como ocurre con el Decreto de 10 de septiembre de 1966, o con caracter
profesional, en Reglamentaciones o Convenios. Al mismo tiempo, el pago
del salario ha de ser puntual (art. 75, 3.°, L. C. T.), y el numerario ha de
pagarse en moneda de curso legal (art. 54 L. C. T.). Por iltimo, ¢l em-
presario ha de observar los preceptos contenidos en el propio articulo 54
de la Ley de Contrato de Trabajo sobre tiempo y lugar del pago. Este se
hara al terminar el trabajo o su contrato, o periédicamente, sin que en
este caso los plazos puedan exceder de los fijados en la Reglamentacién
aplicable, v nunca de un mes. El pago debe hacerse ademas dentro de
la jornada o inmediatamente después de terminada ésta, y siempre en el
centro de trabajo.

(47) MgessIiNEO, op. cit., pégs. 27 y sigs, y Mazeauo, Lecciones de Derecho Civil,
Parte primera, vol, I, trad. esp., Buenos Aires, 1950, pig. 505.

(48) La bibliografia sobre el tema, puntualmente recogida por Rivero Lamas en su
articulo Indemnizacién (Derecho Laboral), en la «Nueva Enciclopedia Seix», es abruma-
dora en cuanto a su niumero. Pueden citarse, como obras de alcance general, el clasico
Traité théorique et pratique de la responsabilité civile délictuelle et contractuelle, de
Mazeaup (Paris, 1957); la obra de Curets, Il danno, Teoria generale della responsabiliti
civile. Milan, 1946, y la de MoNTEL, Problemas de la responsabilidad y del daiio, trad. esp.,
Alcoy, 1955.

(49) Perez Botua, Curso, cit., pags. 180 y sigs.; DE LA ViLLa, Los deberes éticos en
el contrato de trabajo, en «Rev. Der. Trab.» nims. 38 y 39.
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Dentro de los deberes patrimoniales del empresario es preciso, en fin,
incluir los derivados de la igualdad de condiciones retributivas entre la
mujer y el varén introducida en nuestro Derecho por la Ley de 22 de ju-
lio de 1961 y el Decreto de 1 de febrero de 1962,

Los deberes extrapatrimoniales se resumen en el deber de trato digno
al trabajador (art. 75, 6, L. C, T.) y en el de ocupacién efectiva (articu-
lo 75, 2) como mas significativos.

Las sanciones que corresponden a la infraccién de estos preceptos se
encuentran también reguladas, a falta de norma sancionadora expresa, en
el articulo 67 del Reglamento de Delegaciones, haciéndose consistir en
multas de 25 a 1.000 pesetas.

D) Responsabilidad por infraccion de las normas sobre tiempos de
trabajo.

El tiempo diario, semanal y anual de la prestacion de trabajo viene
cuidadosamente regulado —con caricter general y minimo, y, como tal,
mejorable— en diversas normas: la Ley de Contrato de Trabajo, la Ley
de Jornada Maxima Legal y la Ley y Reglamento de Descanso Dominical.
Una regulacién mas particularizada y beneficiosa para el trabajador es la
que han ido estableciendo las Reglamentaciones y Convenios Colectivos.
Todas estas normas son inderogables, o, si se quiere, inmodificables in
peius; todo pacto entre empresario y trabajador tiene que, forzosamente,
respetarlas o mejorarlas.

Sobre el fundamento de esta regulaciéon —y, traslativamente, de la res-
ponsabilidad en que incurre el empresario al infringirla— muy pocas pa-
labras han de decirse en este lugar; solamente que la limitacion de la
jornada y la fijacién de descansos semanales y anuales se basan en la
existencia de unas necesidades fisiolégicas —el reposo— v unas necesida-
des psicolégicas —el ocio y sus varias formas de aplicaciéon—, que forzo-
samente han de ser atendidas de modo imperativo por el Derecho (50).

Las infracciones que en esta materia motivan la responsabilidad em-
presarial pueden agruparse bajo tres principales ribricas: 1.° Incum-
plimiento del deber de respetar los limites de la jornada maéxima legal;
2.° Incumplimiento del deber de conceder un descanso semanal al traba-
jador; 3.° Incumplimiento del deber de conceder vacaciones anuales.

(50) ALonso OLEA, Introduccién..., cit., pag. 88.
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a)

b)

Infraccion de las normas sobre jornada mdxima legal: La Ley de
Jornada Maxima Legal, de 9 de septiembre de 1931, impone la
prohibicién de trabajar jornadas superiores a ocho horas, como
regla general (art. 1.°). Junto a esta prohibicién fundamental, la
Ley determina muy minuciosas reglas sobre tiempos de trabajo:
asi, prohibe la realizacién de horas extraordinarias sin autoriza-
cién de la Delegacién de Trabajo (art. 4.°), prohibe que los me-
nores de dieciséis afios trabajen horas extraordinarias (art. 7.°), y
que los trabajadores sean ocupados fuera de las horas marcadas en
el Cuadro horario (art. 17), entre otras muchas prescripciones de
imposible repeticién en este momento. Por otra parte, la Ley es-
tablece numerosos deberes legales en materia de jornada, con re-
lacién a actividades laborales especificas: agricultura y ganaderia,
minas, salinas y canteras, tejares, metalurgia, ferrocarriles, trans-
portes y acarreos, etc.

La jornada de la dependencia mercantil se rige por una legisla-
cién especial (Ley de 4 de ju]io.da 1918 y Reglamento de 16 de oc-
tubre de 1918), en la que se establecen normas sobre horario de
apertura y cierre de los establecimientos, asi como reglas sobre la
jornada de determinados trabajadores (recadistas, repartidores, et-
cétera).

El régimen sancionador por infraccion de las normas de la Ley
de Jornada Mixima se contiene en su articulo 18, que fija multas
de 25 a 250 pesetas, estableciendo la duplicacién de la pena en el
supuesto de reincidencia. En materia de jornada en minas, salinas
y canteras (capitulo III de la Ley) las sanciones son mds enérgi-
cas: oscilan entre 50 y 2.500 pesetas (art. 45). Por su parte, la
Ley de Jornada de la Dependencia Mercantil fija sanciones (mul-
tas) de 25 a 250 pesetas (art, 19); su Reglamento incluye entre las
posibles sanciones el cierre del establecimiento (art. 70).

Infraccién de las normas sobre descanso semanal: Tanto la Ley de
13 de junio de 1940 sobre Descanso Dominical como su Reglamen-
to de 25 de enero de 1941 imponen al empresario rigurosos deberes
juridico-publicos, de cuyo incumplimiento se deriva la correspon-
diente responsabilidad administrativa. .

Las fundamentales infracciones que pueden darse en esta mate-
ria derivan de la realizacién de trabajos no exceptuados en domin-
go o fiestas oficiales (art. 1.° de la Ley). El Reglamento suministra
la regulacién de determinadas industrias (pesca, hospedaje, farma-
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cias, etc.), modalizando en cada supuesto las obligaciones del titu-
lar de la empresa.

Las infracciones en materia de descanso semanal son castigadas
«con multa de 25 a 250 pesetas por obrero ocupado indebidamente
en domingo, aplicable segiin la importancia de la empresa v la
ejemplaridad del caso» (art. 11 de la Ley). «Toda reincidencia
dentro del plazo de un afio —afiade el mismo articulo— se casti-
gara con sancién equivalente al doble de la impuesta por la ante-
rior infraccién».

¢) Infraccion de las normas sobre descanso anual: El deber legal de
conceder vacaciones anuales se exige al empresario con relacién a
sus trabajadores en el articulo 35 de la Ley de Contrato de Tra-
bajo {«el trabajador tendra derecho a un permiso anual retribuido,
al menos de siete dias laborables ininterrumpidos, o de mayor
duracion si asi lo estableciere su Reglamentacion de trabajo»).
El incumplimiento de este deber es sancionado, de acuerdo con el
articulo 67 del Reglamento de Delegaciones, con multa de 25 a
1.000 pesetas.

E) Responsabilidad por infraccion de las normas sobre seguridad e
higiene en el trabajo,

La infraccién de las normas de seguridad e higiene —dicho en otros
términos, la violacién de los deberes juridico-publicos fijados en esas nor-
mas— determina el nacimiento de la responsabilidad empresarial, en los
términos previstos por una copiosisima legislacién que va desde el Regla-
mento General de Seguridad e Higiene, de 31 de enero de 1940, hasta
los preceptos dedicados a la materia en las Reglamentaciones de Trabajo,
pasando por una muy varia y compleja serie de disposiciones, de las que
debe destacarse el Derceto de 26 de julioc de 1957, sobre trabajos prohibi-
dos a menores y mujeres; la Orden de 2 de junio de 1960, sobre trabajo
nocturno de mujeres v menores; la Orden de 21 de septiembre dz 1944,
sobre constitucién de Comités de Seguridad e Higiene; las normas sobre
la materia contenidas en la L. C. T.; el articulo 35 del Reglamento de
Delegaciones {sobre antorizacién de apertura de establecimientos), etc.

La importancia de la politica de seguridad en el trabajo en la emer-
gencia y evolucién del Derecho del Trabajo, tanto en sus instituciones ju-
ridicas como en su articulacién organizativa, es de primer orden. Por una
parte, las. primeras normas laborales van referidas a materias de seguri-
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dad e higiene, incluyendo entre ellas lato sensu las dirigidas a la protec-
cién de mujeres y menores; por oira, son precisamente estas materias las
que han dado lugar al nacimiento del instrumento basico de toda Admi-
nistracién laboral: la Inspeccién de Trabajo.

Las normas de seguridad e higiene, admitiendo cada vez més rotun-
damente la presuncién de que el empresario controla las condiciones en
que se desenvuelve el trabajo, incluidas por supuesto las de seguridad,
persizuen «la imposicién de obligaciones basadas en esta posibilidad de
control, de forma que disminuya la peligrosidad, la toxicidad y la peno-
sidad del trabajo» (51). El caricter juridico-piblico de los deberes, que
en materia de seguridad e higiene, recaen sobre el empresario, se explica
en atencién al bien protegido —la integridad fisica de] trabajador (52)—,
euva tutela se refuerza mediante la instauracién de un riguroso y compl=to
sistema de responsabilidades y sanciones.

La enumeracién de todos v cada uno de los preceptos cuya violacion
determina la responsabilidad administrativa del empresario en esta ma-
teria, parece que debe sustituirse por un breve esquema en que gueden
recogidos los de mayor significacién. :

a) El Reglamento General de Seguridad e Higiene en el Trabajo, nor-
ma basica en Ja materia que nos ocupa, contiene las «preseripeio-
nes elementales y minimas» —asi lo dice su Preambulo—para «pro-
teger al trabajador contra los riesgos propios de su profesién, que
ponen en peligro su salud y su viday.

Tanto en el Preambulo como en la parte dispositiva del Regla-
mento queda patente el caracter piblico de las obligaciones que,
en materia de seguridad e higiene, pesan sobre el empresario: «Fl
velar por la seguridad e higiene del trabajo... es funcién que el
Estado no puede olvidar», segin puntualiza la propia Exposicién
de Motivos del texto legal.

El Reglamento determina sucesivamente las condiciones genera-
les de los ambientes v locales de trabajo (dimensiones, condiciones
del pavimento, ventilacién, temperatura, iluminacién, etc.), de los
motores, transmisiones v maquinas (calderas, dispositivos de arran-
que vy parada, correas y engranajes, etc.), de las maquinas, apara-
tos e instalaciones eléctricas (generadores y transformadores, con-

(51) Aronso OLEa, op. cit.,, pag. 89.

(52) SmuracLIA, La sicurezza..., cit., pig. 8. Sobre el tema, Pirez Botua, La pro-
teccion material del trabajo como instituto de seguridad social y como deber contractual,
en «Rev. Esp. de Seg. Soc.», 1948, nim. 9, pigs. 1757 y sigs.
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ductores, etc.); de los trabajos peligrosos (por desprendimiento de
gases o vapores nocivos, por ruidos y vibraciones, por elevada tem-
peratura, etc.); de los aparatos elevadores (montacargas, grias, et-
cétera); de la prevencién y extincién de incendios y de la protec-
cién del personal.

Los incumplimientos patronales de todas estas materias son san-
cionados, de acuerdo con el articulo 2.° del Reglamento, con mul-
tas de 25 a 250 pesetas, que se duplican en caso de reincidencia, v
que se aplican en su grado méaximo «cuando, a juicio de la Ins-
peccién, pudieran ser gravisimos los accidentes derivados de la in-
observancia del Reglamento» (53).

El Decreto de 26 de julio de 1957 determina los trabajos en que
no pueden ser ocupados menores y mujeres. Mientras que el Re-
glamento General de Seguridad e Higiene emplea la férmula de
la imposicién de deberes positivos (v. gr., «los lugares que dentro
del local ofrezcan mayor peligro de accidente deberan estar espe-
cialmente iluminados», segiin ordena el articule 17 del citado Re-
glamento), el Decreto de 1957 impone abstenciones, por la via de
la prohibicién. Por supuesto, v de acuerdo con los principios ge-
nerales de la responsabilidad administrativa, tales prohibiciones
obligan al empresaria frente a la Administracién, y de su infraccién
se deriva el nacimiento de una responsabilidad juridico-publica,
sin perjuicio de otras de diversa naturaleza.

Las prohibiciones que establece el Decreto de 26 de julio
de 1957 se distribuyen en dos grandes grupos:

— Prohibiciones relativas a los varones menores de dieciccho
afios v a las mujeres de cualquier edad.

—- Prohibiciones relativas a los varones menores de dieciocho
afios v a las mujeres menores de veintiuno.

Respecto del primer grupo, quedan prohibidos todos los «tra-
bajos que resulten inadecuados para la salud de estos trabajadores

(53) Sobre el 1ema, Leca, Introduzione al Diritto Prevenzionistico, Milin, 1965. En

nuestra doctrina, los més relevantes estudios sobre la materia se deben a PErez Botusa
y Maria Pavancar {La prevencion de los accidentes de trabajo por los modernos medios
psicologicos, gréficos y mecdnicos, Premio Marvd, 1933, Madrid, 1934; Nuevas normas
sobre prevencion de accidentes. La prevencién coactiva, en «Rev. Der. Trab.», 1963, ni-
mero 35, pags. 8 y sigs.). Aparte de estas dos obras en colaboracién, cfr. los estudios
de Maria Parancar, La prevencidn de accidentes de trabajo en los modernos sistemas de
Seguridad Social, en «Bol. Inform. del I. N. P.», 1944, nim. 12, pags. 1533 y sige.; y
Lqg prevencién de accidentes de trabajo en la jurisprudencia, en «Rev. Der: Trab.», 1954,
nimero 3, pags. 47 y sigs.
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(varones menores de dieciocho aios y mujeres cualquiera que sea
su edad), por implicar excesivo esfuerzo fisico o ser perjudiciales
a sus circunstancias personales» (art, 1.°, e), v, expresamente, los
trabajos de limpieza o reparacién de maquinas en marcha de ca-
ricter peligroso, el manejo de prensas, guillotinas v demas ma-
quinas que ofrezcan peligro de accidente, los trabajos realizados
a mas de cuatro metros de altura, y todos los trabajos realizados
en actividades o industrias peligrosas, que el propio Decreto lista
en una relacién amexa a su parte dispositiva, integrada por veinti-
cuatro grupos de actividades prohibidas. Igualmente prohibidos se
encuentran los trabajos de transporte o arrastre, en los términos
previstos en el articulo 1.°, f), del Decreto.

Con relacién al segundo grupo —trabajo de varones menores de
dieciocho afios y mujeres menores de veintiuno—, el Decreto inclu-
ve una segunda relacién anexa de prohibiciones, determinando la
actividad prohibida, el motivo de la prohibicién y, en su caso, las
condiciones particulares de la prohibicién.

c) Aparte de las infracciones, y consiguientes sanciones, en que el
empresario puede incurrir en las materias basicas de seguridad e
higiene a las que se acaba de hacer referencia, existen muy nume-
rosos preceptos cuva violacién provoca la responsabilidad empre-
sarial. Estos preceptos van referidos a cuestiones sumamente par-
ticularizadas —asi, la Orden de 25 de agosto de 1940, sobre ilumi-
nacién de centros de trabajo, o la Orden de 10 de julio de 1962,
sobre trabajos radiactivos— o a cuestiones indirectamente relacio-
nadas con la seguridad e higiene en el trabajo —asi, el Decreto de
2 de abril de 1960, sobre el trabajo nocturno de mujeres y meno-
res, v el Decreto de 15 de agosto de 1927, reglamentado en 6 de
septiembre de 1927, sobre descanso nocturno de la mujer—.

Determinadas actividades especialmente peligrosas —caracteris-
ticamente, la de construccion— poseen Reglamentos especiales de
seguridad e higiene (54). El cuadro de preceptos imperativos y
sancionadores en materia de seguridad e higiene en el trabajo debe
completarse con la referencia a las reglas contenidas en las Regla-
mentaciones de Trabajo v Reglamentos de Régimen Interior,

(54) Cfr. el Reglamento General de Seguridad en la Construccién, de 20 de mayo
de 1952, y cl Reglamento de Scguridad ¢ Higiene para los trabajos realizados en cajones
de aire comprimido, de 20 de-enero de 1956,
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F) Responsabilidad por infraccion de las normas sobre ordenacién
social de la empresa.

Bajo la rabrica de «normas de ordenacion social de la empresa» deben
entenderse todos los preceptos que, directa o mediatamente, se refieren
a las instituciones y servicios constituidos en el seno de las empresas con
el fin de procurar tanto la participacién del personal en la gestion de la
empresa como su acceso a determinados beneficios sociales (viviendas, eco-
nomatos, comedores, servicios de capacitacidn, etc.).

Las mas importantes de estas normas son seguramente las relativas
a Jurados de Empresa (Decreto de 18 de agosto de 1947 y Reglamento de
11 de septiembre de 1953), a Reglamentos de Régimen Interior (articu-
lo 21, 1.°, de la L. C. T.; art, 15, 1.°, de la Ley de Reglamentaciones de
Trabajo; Decreto de 12 de enero de 1961, y Orden de 6 de febrero
de 1961), y a participaciéon del personal en los Consejos de Administra-
cion de determinadas Sociedades (Ley de 21 de julio de 1962 y Decreto de
15 de julio de 1965).

a) Con relacién a la legislacién de Jurados de Empresa, el empresario
—en cuanto presidente del Jurado— es responsable administrati-
vamente de log «actos que afecten al decoro y prestigio del Jurado»,
asi como del «mal funcionamiento de éste» cuando «queden gra-
vemente desatendidos los intereses materiales y morales que tiemen
obligacién de defender», y, por ultimo, del «abandono del cargo o
ausencias injustificadas de las reuniones» o «de cualesquiera otras
infracciones de lo establecido» en el Reglamento de Jurados (ar-
ticulo 89 del Reglamento de 11 de septiembre de 1953). Tanto el
procedimiento de imputacién de responsabilidad como la cuantia
de las sanciones revisten, en el caso que nos ocupa, una configura-
cién singular; como requisito previo a la imposicién de la sancién
por la autoridad laboral se exige la instruccién de expedientes por
la Organizacién Sindical, que puede proponer sanciones de hasta
50.000 pesetas.

Del mismo modo, «cuando la actuacién de un Jurado o de al-
guno de sus miembros implique alteracién de la armonia laboral»
la Direccién General de Ordenacién del Trabajo puede suspenderlos
en el ejercicio de sus funciones, correspondiendo al Ministro, oida
la Organizacién Sindical, la facultad de decretar la remocién de
uno o varios miembros del Jurado (del empresario, como presiden-
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b)

te, a lo que este estudio respecta) y la imposicién de multas de has-
ta 100.000 pesetas al presidente del Jurado (siempre que este cargo
sea asumido directamente por el empresario, también a lo que a este
estudio importa) (art, 66 del Reglamento).

Con relacién a la legislacion de Reglamentos de Régimen Interior,
también existen preceptos terminantes —preceptos que, dicho sea
incidentalmente, no aparecen en las normas sobre participacién del
personal en los Consejos de Administracién de determinadas So-
ciedades— sobre la responsabilidad empresarial. «El incumplimien-
to por parte de las Empresas de lo establecido en el presente De-
creto —dice el articulo 13 del Decreto de 12 de enero de 1961—
sera objeto de sancién, conforme a la legislacién vigente en materia
de infraccién de normas sociales». Y el articulo 38, 3.°, de la Or-
den de 6 de febrero de 1961, puntualiza: «Las Inspecciones de
Trabajo. velaran por el cumplimiento de los preceptos de esta Or-
den, levantando, en caso de infraccién de los mismos, la oportuna
acta por trangresién de normas sociales». La cuantia de la sancién
es la fijada en el articulo 67 del Reglamento de Delegaciones.

Iguales facultades de inspeccion y sancién corresponden a la autori-
dad laboral respecto de los empresarios infractores en materia de
economatos, viviendas de trabajadores, capacitacién laboral y cues-
tiones conexas, Las infracciones a la legislacion sobre economatos
(incumplimiento del deber de constituirlos, o constitucién y orga-
nizacién irregulares) se sancionan, de acuerdo con el articulo 20 del
Decreto de 21 de marzo de 1958 y el articulo 30 de la Orden de 14
de mayo de 1958, en relacién con el 67 del Reglamento de Delega-
ciones, con multas de 25 a 1.000 pesetas. Las infracciones a la le-
gislacién sobre comedores (incumplimiento del deber de estable-
cerlos, o establecimiento irregular) se sancionan con multas de 100
a 1.000 pesetas, de acuerdo con el articulo 7.° de la Orden de 30
de junio de 1938.

Con independencia de estos deberes legales, y de las sanciones que
corresponden a su incumplimiento, deben incluirse, entre las nor-
mas sobre la ordenacién social de la empresa, las que obligan al
empresario a adoptar las medidas oportunas sobre promocién cul-
tural de sus trabajadores, En este sentido, e] empresario tiene el de-
ber de crear escuelas v organizar clases nocturnas para sus traba-
jadores analfabetos, segiin dispone el Decreto de 27 de mayo de 1955.
La infraccién de este deber se sanciona, de acuerdo con el articu-
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lo 67 del Reglamento de Delegaciones, con multas de 25 a 1.000
pesetas.

G) Responsabilidad por infraccion de las normas de Seguridad Social.

La reforma de las instituciones de Seguridad Social, iniciada con la
promulgacién de la Ley de Bases de 28 de diciembre de 1963, ha supuesto
una importante alteracion en el régimen de infracciones v sanciones do-
minante en la materia.

— El precepto de aplicacién genérica a toda infraccién y sancién en
materia de Seguridad Social estd contenido en el articulo 60 del
texto articulado I de la L. B. S. S. (21 de abril de 1966), cuva dic-
cién se refiere a todo el sistema de la Seguridad Social. El citado
precepto define en primer término las infracciones de la Seguridad
Social («las acciones u omisiones que supongan incumplimiento de
las obligaciones que impone la presente Ley v las que regulen los
Regimenes Especiales, asi como sus disposiciones de aplicacién v
desarrollo; igualmente lo seran las que dificulten u obstruyan la
aplicacién de los Regimenes que integran el referido sistema —alude
al sistema de la Seguridad Social—, y las que tiendan a defrau-
darlos»). La determinacién de los tipos de infraccién, sujetos res-
ponsables, clase y cuantia de las sanciones y procedimiento espe-
cial para su imposicién, queda remitida a la normativa de los Re-
glamentos generales, al tiempo que se hace constar que «en los
Regimenes Especiales se seguirdn, con las salvedades impuestas por
las peculiaridades de cada uno de ellos, los criterios que inspiran
la regulacién de esta materia en el Régimen General» y que «en
todo caso, la cuantia de las sanciones que se establezcan en los dis-
tintos Regimenes Especiales no podran rebasar los limites minimo
y maximo que para el Reglamento General se sefialan en el nu-
mero 2 del articulo 193» (art. 60, 2, T. A. L), Por ultimo, el ar-
ticulo 60, 3, del texto articulado I preceptiia que «la facultad para
imponer sanciones corresponde al Ministerio de Trabajo, que la
ejercera a propuesta de la Inspeccién de Trabajo», norma que se
conecta con la contenida en el articulo 4.°, 1, ) del propio texto
articulado, a cuyo tenor corresponde al Ministerio de Trabajo «la
inspeccién de la Seguridad Social a través del Cuerpo Nacional de
la Inspeccién de Trabajo».
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— La disciplina juridica de las infracciones y sanciones en el Régimen
General de la Seguridad Social viene contenida en el articulo 193
del texto articulado I. Lo que en sustancia viene este precepto a
decir es que los empresarios comprendidos en el Régimen General
son responszables de las infracciones que cometan, entendiendo por
infracciones las acciones u omisiones a que se refiere el articulo 60
del T. A., y que tales infracciones seran sancionadas con multas
de 500 a 500.000 pesetas, «de acuerdo con la gravedad de la falta,
nimero de trabajadores afectados, perjuicio producido y demas
circunstancias concurrentes»; todo ello con independencia de la
posibilidad de que el empresario sea inhabilitado temporal o de-
finitivamente para formar parte de los 6rganos de gobierno de las
Entidades Gestoras.

— EI articulo 193, 5, del texto articulado I recoge la norma habitual
en materia sancionadora de que la reincidencia en la infraccién
podra originar la duplicacién de la multa.

— Aun no habiéndose promulgado las disposiciones correspondientes
al Reglamento de sanciones, las muy numerosas normas dictadas
en aplicacién y desarrollo del texto articulado I de la L. B. S. S.
contlienen asimismo preceptos. de caracter sancionador; por via de
ejemplo deben citarse el articulo 12, 1, de las «Normas de aplica-
cion y desarrollo en materia de campo de aplicacién, afiliacién,
cotizacién y recaudacién en periodo voluntario, en el Régimen Ge-
neral de la Seguridad Social» (Orden de 28 de diciembre de 1966),
que determina que el empresario que incumple el deber de soli-
citar la afiliacién inicial de trabajadores a su servicio sufrira las
«sanciones que sean procedentes» (55); el articulo 17, 3, de las
mismas Normas que hace incurrir en infraccién sancionable al em-
presario que incumpla su obligacién de comunicar dentro de plazo

(55) Sobre el caricter ex lege del deber de afiliacién, Borrayo Dacruz, Estudios juri-
dicos de Prevision Social, Madrid, 1962, pags 29 y sigs.: «El deber de solicitar la afiliacién
constituye un ejemplo tipico de las obligaciones administrativas impuestas a los particulares
respecto al funcionamiento de los servicios piblicos», Cfr. asimismo PErez Botiya. Curso
de Derecho del Trabajo, cit., pag. 496 y la bibliografia allf citada.

También el deber de cotizacién tiene caricter juridico-pablico. Cfr. Borrajo Da-
CRUZ, op. cit., pags. 61 y sigs., y Persian1, El sistema juridico de la previsién social,
trad. esp. de Vida Soria, Madrid, 1965, pags. 232 y sigs.

Importa destacar que, transcurrido el plazo legal de ingreso de las cuotas, corren a
cargo del empresario tanto las cpatronales» como las eobreras», incrementadas en su total
importe con el recargo de mora. Véase, positivamente, el articulo 25 dc la Orden de 28
de diciembre de 1966 sobre normas de aplicacién y desarrollo en materia de campo de
aplicacién, afiliacién, cotizacjién y recaudacién en periodo voluntario.
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las altas y bajas de los trabajadores a su servicio; el articulo 25, 3,
de las citadas Normas, que alude a la responsabilidad administra-
tivan «que proceday en el caso de que el empresario descontase de
las retribuciones de sus trabajadores la parte de cuota que corres-
ponde a la aportaciéon de éstas, sin ingresarla dentro de plazo; el
articulo 30 de las Normas, que considera sancionable la presen-
tacién per el empresario, fuera de plazo y simultineamente, de los
partes de alta y baja de un trabajador a su servicio, y la dispo-
sicién transitoria cuarta de las «Normas para la aplicacién y des-
arrollo de las prestaciones de proteccién a la familia en el Régimen
General de la Seguridad Social», a las que venimos haciendo referen-
cia, que determina que «la no aportacién de la informacién requeri-
da, asi como las inexactitudes o falsedades que la misma pudiera con-
tener, dard lugar a la imposicién de las sanciones que procedan
de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 193 de la Ley de Segu-
ridad Social».

— Por lo que respecta a los Regimenes Especiales de la Seguridad
Social, la Ley de 31 de mayo de 1966, sobre Régimen Especial
Agrario de la Seguridad Social, se limita a disponer en su articu-
lo 55 que en materia de faltas y sanciones se estari a lo que se
disponga reglamentariamente, en consonancia con lo previsto en el
articulo 60 del texto articulado I de la L. B. S. S.», Tal desarrollo
reglamentario se ha llevado a cabo por el Decrete 309/1957, de 23
de febrero (arts. 74 y siguientes).

H) Responsabilidad por infraccién de las normas sobre documentacion
laboral.

Al lado de los deberes de contenido sustantivo, v estrechamente unidos
a ellos, recaen sobre el empresario puros deberes formales, cuyo incum-
plimiento determina su responsabilidad frente a la Administracién,

Estos deberes son numerosos, bastando a los efectos de este estudio una
enumeracién ejemplificativa: deber de tener un libro de visitas de la
Inspeceién de Trabajo, debidamente diligenciado; deber de tener expues-
to cuadro-horario y calendario de fiestas oficiales; deber de llevar un
libro de matricula de accidentes de trabajo; deber de conservar los bole-
tines de cotizacion de los dos ltimos meses vencidos; deber de conservar
el carnet de empresa con responsabilidad, en los casos en que sea pre-
ceptivo; deber de llevar un libro de sanciones; deber de conservar los
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contratos escritos de aprendizaje, los tripticos de menores, los certificados
de ensefianza primaria y las tarjetas de promocién cultural; deber de pro-
veerse de un ejemplar del Fuero del Trabajo, del Reglamento de Segu-
ridad e Higiene, de la Reglamentacién de Trabajo aplicable y, en su caso,
de la Ley de Jornada de la Dependencia Mercantil.

La infraccién de estos deberes de documentacién se sanciona, salvo el
caso de preceptos punitivos especiales, por el articulo 67 del Reglamento
de Delegaciones (25 a 1.000 pesetas).

VI.—DECLARACION Y EJECUCION DE LA RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA DEL EMPRESARIO.

La imputacién de responsabilidad administrativa al empresario tiene
como presupuesto formal necesario el siguiente: gque el acto empresarial
se encuentre tipificado como infraccién administrativa, y, consiguiente-
mente, como conducta sancionable., Los principios de legalidad y tipicidad
propios del ordemamiento penal resultan asi acogidos sustancialmente por
las instituciones administrativas, que pretenden con ello garantizar la se-
guridad juridica del administrado.

A esta intencién legalizadora obedece el espiritu del importantz ar-
ticulo 27 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado,
de 26 de julio de 1957, a cuvo temor «los Reglamentos, Circulares, Ins-
trucciones y demas disposiciones administrativas de caricter general no
podran establecer penas (..)), salvo aquellos casos en que expresamente
lo autorice una Ley votada en Cortes». El poder originario y definitivo
sobre la determinacién de las infracciones y sanciones administrativas se
hace de este modo residir en la Ley; la Administracién sélo puede fijar
sanciones en uso de su potestad reglamentaria cuando se encuentre auto-
rizada por una Ley formal.

En suma, la determinacion de las infracciones v de las sanciones que
les corresponden puede realizarse directamente por el poder legislativo
(asi, la Ley de Jornada Maxima Legal) o por el poder ejecutivo, previa
autorizacién legal. Esta autorizacién, que segin la propia Ley de Régimen
Juridico es requisito esencial de la validez del precepto sancionador ad-
ministrativo, parece faltar, sin embargo, en gran parte de las normas pu-
nitivas de la Administracién, que resultan de este modo incursas en
nulidad.

La declaracién de responsabilidad viene sujeta, por otra parte, a una
limitacién de indole cuantitativa, ya que, de acuerdo con lo dispuesto en
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el articulo 603 del Codigo penal vigente, las infracciones administrativas
no pueden ser castigadas con sanciones superiores a las que corresponden
a las faltas tipificadas en el propio Cédigo (56).

Sobre el respeto de estos dos principios —ambos expresién, directa en’
un caso e indirecta en otro, de la reserva legal— se articula el régimen
de declaracién de responsabilidad administrativa.

Los tramites que sigue la declaracion de responsabilidad administra-
tiva se ajustan a un procedimiento especial, exceptuado de las normas so-
bre procedimiento sancionador de la Ley de Procedimiento Administra-
tivo, de 17 de julio de 1958. En efecto, esta Ley marca la tramitacion a
seguir en el procedimiento especial de imposicién de sanciones con mero
caracter supletorio (véase Exposicién de Motivos, VII, 3), declarando que
el procedimiento sancionador debera ajustarse a lo dispuesto en la propia
Ley, salvo lo establecido en normas especiales. El Decreto de 10 de octu-
bre de 1958, en el que se relacionan los procedimientos especiales que
subsisten, pese a la unificacién realizada por la Ley de Procedimiento
Administrativo, cita entre dichos procedimientos el de «imposicién de
sanciones por infraccion de Leves sociales y liquidacién de cuotas de
Seguros Sociales y Mutualismo Laboraly.

En ocasiones, no basta la simple declaracién de responsabilidad v la
consiguiente imposicién de una sancién administrativa, para restaurar el
Orden juridico; si el empresario responsable no cumple su deber de hacer
efectiva la sancién —o, en su caso, de ingresar el importe del descubierto
de cotizacién y su recargo de mora—, la Administracién ha de realizar los
actos juridicos necesarios para que se exija coactivamente la responsa-
bilidad empresarial, lunto a la declaracién de la responsabilidad hace asi
su aparicion el procedimiento dirigido a su ejecucion.

A) Los procedimientos de imputacién de responsabilidad.

Asi como la existencia de responsabilidad civil o penal es declarada,
respectivamente, por los drganos de la jurisdiccién civil y penal, vy a través
de procedimientos especificos, la declaracién de la responsabilidad del
empresario frente a la Administracién laboral se realiza a través de é6rga-

(56) El articulo 603 del Cédige pena] (texto revisado de 1963), después de disponer
que «en las Ordenanzas y demas Reglamentos generales o particulares de la Administra-
<ién... no se establecerdn penas mavores que las sefialadas en estc libro» (para las faltas),
hace la salvedad de que todo ello procedera «a no ser que se determine otra cosa por
Leyes especiales».,
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nos y procedimientos peculiares. Los 6rganos son los de la propia Admi-
nistracion laboral, en sus distintas competencias jerarquicas, territoriales
v materiales, v los procedimientos son los establecidos con el triple fin
de descubrir las infracciones, proponer las sanciones e imputarlas decla-
rando las responsabilidades correspondientes.

Junto al que pudiera llamarse procedimiento general de imposicién de
sanciones administrativas en materia laboral, existen procedimientos espe-
ciales, arbitrados para sefialar sanciones en el caso de infracciones cuali-
ficadas.

A uno y otro procedimiento ha de hacerse referencia inmediatamente.

1.* El procedimiento de imposicion de sanciones por infraccion de la
degislacion laboral.

El procedimiento general de atribucién de responsabilidad adminis.
trativa por la realizacién de infracciones de la legislacién laboral impu-
tahles al empresario se encuentra regulado actualmente en el fundamen-
tal Decreto de 2 de junio de 1960,

E]l propio Decreto determina el alcance de las infracciones de cuyo
procedimiento sancionador se ocupa; se trata de infracciones de «Leves
sociales», entendiendo por tales las referentes a trabajo y Seguridad Seo-
cial, en los términos descritos al analizar el contenido de la responsa-
bilidad.

La iniciacion del procedimiento corresponde a la Inspeccién de Tra-
bajo, bien por haber descubierto una infracciéon en el curso de una visita,
bien por haber comprobado, previo expediente administrativo, peticion
sindical o denuncia (la accién de denuncia es publica) (57), la violacién
de un precepto de Derecho laboral imperativo.

La consecuencia de la comprobacién de la infraccidn es el levanta-
miento de un acta, donde se documentan, entre otros datos (58), la con-
signacion de la falta observada v la sancién propuesta.

Las actas de infraccién de la Inspeccién de Trabajo documentan ver-
daderos actos administrativos, esto es verdaderas «declaraciones de volun-
tad, deseo, conocimiento o juicio realizadas por un sujeto de la Admi-
nistracién publica en el ejercicio de una potestad administrativa» (59).

(57) Esta accién, cuyo cardcter pdblico se reitera en multitud de disposiciones —entre
cllas el articulo 9.° dec 1a Ley de 21 de julio de 1962, reguladora -de la Inspeccién de Tra-
bajo— prescribe a los tres afios, segin el articulo 71 del Reglamento de Delegaciones.

(58) Cfr. articulo 1.° del Decreto de 2-de junio de 1960.

(39) Zanopini, Corso di Diritto Amministrativo, 1, 1947, pag. 187. Acogen este con-
cepto Garcia pE ENTERRIA, Apuntes de Derecho administrativo, Madrid, 1966-1967, Lec-
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Si en algin momento se ha puesto en duda el caricter de acto adminis-
trativo de las actas de la Inspeccién, ha sido confundiendo la verdadera
naturaleza del acto, y pensando que sélo pueden incluirse dentro de su
ambito los actos impugnables en via de recurso. En realidad, como tiene
demostrado la doctrina administrativa (60), las decisiones de la Adminis-
tracién pueden ser constitutivas (Verwaltungsverfiigung) y meramente de-
clarativas (Verwaltungsentscheidung), y pueden ser recurribles o no. Las
actas de la Inspeccion, como actos declarativos o de propuesta, no pueden
ser recurridas; el recurso sélo procede contra las decisiones constitutivas
de la autoridad laboral (Delegado de Trabajo, Director general compe-
tente) que, sobre la base de la propuesta deducida en el acta, decide la
imposiciéon de una sancién. Contra las actas no proceden sino meros «es-
critos de descargos», de naturaleza bien diversa de la del recur:o.

Aunque el articulo 1.° de la Ley de 21 de julio de 1962, reguladora
del Cuerpo Nacional de la Inspeccién de Trabajo, determina que es mi-
sién de este Cuerpo la fiscalizacién del cumplimiento de la legislacion la-
boral, «exigiendo en su caso la responsabilidad pertinente», lo cierto es
que esta exigencia sélo corresponde a los Delegados de Trabajo (o Direc-
tores geunerales), como ya se ha dicho.

Con mas exactitud, la propia Ley expresa que corresponde a la Ins-
peccion de Trabajo la «vigilancia... sobre el cumplimiento de las normas
laborales, convenios sindicales colectivos y reglamentos interiores de em-
presa, con propuesta de adopcion de medidas correctoras y de sancion
adecuade en su caso» (art. 1.°). Queda, por otra parte, claro que la fun-
cién de la Inspeccién de Trabajo no es la de exigir responsabilidades, sino
la de proponer su exigencia, en el Decreto de 2 de junio de 1960, que,
al enumerar los requisitos de las actas de infraccién, incluye el de «pro-
puesta de sanciém», y asi lo confirman los articulos 33, 41, y, en espe-
cial, 67, del Reglamento de Delegaciones de Trabajo, de 21 de diciembre
de 1943 : «Corresponde a los Delegados la imposicién de sanciones»; «los
Delegados de Trabajo sancionarin, a propuesta de la Inspeccién, las in-
fracciones a las Leyes de trabajox.

cién XIV, y Garrio FaLLa, Tratado de Derecho administrativo, Parte general, I, Ma-
drid, 1958, pag. 347. Sobre el «acto administrativo laboral», Bayon Cuacon y Pirez Bo-
T1JA, Manual, cit,, pags. 878 v sigs.
Cfr. asimismo Liuis Y Navas, Las actas de la Inspeccion de Trabajo, Barcelona, 1961.
En cuanto a la posicién del Tribunal Supremo, cfr, las sentencias de 5 de junio de 1959
y 16 de marzo de 1960.
(60} Merk, Deutsches Verwaltungsrecht, cit., pags. 496 y sigs.; Rorranp, Droit Admi-
nistrati}, Paris 1957, pag. 48, distingue asimismo entre «décisions exécutoires», «manifes-
tations d’opinion» y «agiscements», dentro de los actos administrativos,
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Hasta tal punto el mecanismo de la imputacién de responsabilidad se
desdobla en las dos fases descritas de proposiciéon (correspondiente a los
Inspectores de Trabajo) y sancién (corespondiente a los Delegados o Di-
rectores generales) que en el supuesto de que «el Delegado apreciase la
existencia de infracciones, pondra el hecho en conocimiento de la Inspec-
cién a los efectos de que por la misma se levante el acta correspondiente»
(art. 33 del Reglamento de Delegaciones). Las actas de la Inspeccién son,
pues. presupuesto necesario para la imposicién de sanciones administra-
tivas en materia laboral (61).

La imposicién de sanciones corresponde a los Delegados Provinciales
de Trabajo cuando la multa propuesta por la Inspeccién no fuera supe-
rior a 25.000 pesetas. Si la propuesta de sancién —establece el articu-
lo 2.°, 1, del Decreto de 2 de junio de 1960— excede de esta cantidad, se
abstendran de resolver, elevando las actuaciones, con informe razonado, a
la Direccién General competente,

La tramitacién de las actas de infraccién, desde el momento en que
se extienden hasta aquel en que son, en su caso, confirmadas por la auto-
ridad laboral competente, puede resumirse asi: el Inspector de Trabajo
actuante envia un ejemplar del acta al Delegado de Trabajo y otro al
empresario infractor, que puede oponer escrito de descargos en plazo de
quince dias. En el supuesto de que no haya oposicién, o de que, habida,
no se estime por el Delegado, éste dicta Resolucién en plazo de quince
dias. La Resolucién es recurrible durante igual plazo ante la Direccién
General competente, cuyo pronunciamiento agota la via administrativa y
abre la posibilidad de impugnacién jurisdiccional contencioso-administra-
tiva. En el supuesto de que el Director General competente conociese en
primera instancia, y no por via de recurso, por sobrepasar la sancién pro-
puesta la cantidad de 25.000 pesetas, su Resolucién puede recurrirse en
alzada ante el Ministro de Trabajo, cuyo fallo agotara la via administrativa.

2.° El procedimiento de imposicion de sanciones por obstruccién a la
Inspeccién de Trabajo.

Una infraccién administrativa cualificada, y tipificada con sanciones
de especial cuantia, es la que el articulo 3.° del Decreto de 2 de junio

(61) Existe, no obstante, la posibilidad de que el Delegado de Trabajo, actuando
directamente, imponga sanciones sin necesidad de previa propuesta de la Inspeccién.
El articulo 73 del Reglamento de Delegaciones recoge este supuesto: «Cuando se trate del
incumplimiento de o6rdenes emanadas de su autoridad o de incomparecencia a citacién

(lilechas por el Delegado, éste podri imponer por acto gubernativo la sancién correspon-
iente». ' :
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de 1960 llama «obstruccién al Servicio de Inspeccién de Trabajo». Como
actos dz obstruccién se consideran la negativa del empresario a la entrada
o permanencia del Inspector en el centro de trabajo, la resistencia a
exhibir la documentacién oficial que le requiera, la negativa de datos y
antecedentes en materia de Seguridad Social, la ocultacién de personal, las
declaraciones falsas y «cualquier otro acto u omisién que perturbe, retrase
o impida el ejercicio de la accién inspectoray.

En todo caso, se reputa acto de obstruccion la falta de libro de visitas
de la Inspeccién, debidamente diligenciado, en los términos contenidos
en la Orden de 27 de febrero de 1960 y reiterados en el Decreto de 2 de
junio de 1960.

La sancién por obstruccién, cuyo fundamento es garantizar la eficacia
de la accién inspectora, patentizar la condicién de autoridad que los Ins-
pectores tienen en el ejercicio de su cargo, y penar las perturbaciones
causadas a la propia Inspeccién, se impone por el Delegado de Trabajo
compeiente, previa propuesta, documentada en un c«acta de obstrucciony,
de la Inspeccion de Trabajo. La tramitacién de estas actas sigue el mismo
procedimiento establecido para las genéricas de infraccién, sin otra sal-
vedad que la relativa al importe de las multas; la obstruccién, segin el
articulo 3.°, 2, del Decreto de 2 de junio de 1960, se sanciona con multa
de 100 a 5.000 pesetas, en atencién a las circunstancias y gravedad de sus
consecuencias,

3.° El procedimiento de liquidacion de descubiertos de cotizacion.

En aquellos casos en que la infraccién empresarial viene constituida
por un incumplimiento del deber legal de cotizacién (al que se asimila el
cumplimiento defectuoso), con independencia de la correspondiente acta
de infraccién a la que haya lugar, se extiende un acta de liquidacion, de
modelo y tramitacién especiales tradicionalmente, si bien la nueva Ley
de la Seguridad Social dispone que la tramitacién de estas actas se coordi-
nara con las de infraccién referentes a los mismos hechos (art. 80, 3).

La responsabilidad que surge para el empresario frente a la’ Adminis-
tracién laboral como consecuencia de) levantamiento de un acta de liqui-
dacién se desdobla en el siguiente sentido: por un lado, el acta fija los
términos precisos del débito en que se encuentra incurso el empresario
frente a la Entidad Gestora de la Seguridad Social en razén de las cuotas
impagadas; por otro lado, surge una responsabilidad, en cuya exigencia
ce encuentra un fundamento aflictivo o sancionador, consistente en la
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imposicién de un recargo por demora «exclusivamente imputable al em-
presario» (art, 76, 2, de la L. S. S.),

Las actas de liquidacién se levantan «como consecuencia de visita,
expediente administrativo o requerimiento», y pueden extenderse, cuan-
do no es posible «disponer de la relacién nominal de trabajadores o
algin otro dato sustancial porque la empresa carezca de documentacion
laboral oficial, o por manifiesta obstruccién», calculando por estimacién
el importe del descubierto, sin perjuicio de que el Inspector actuante jus-
tifique las operaciones realizadas,

El mecanismo procedimental, e incluso la propia naturaleza del acta,
presentan diversa configuracién en las de infraccion v en las de liquida-
ciéon. Mientras que las primeras son, en todo caso, actos declarativos en
los que el Inspector actuante notifica la existencia de una infraccién, es-
pecificando el precepto violado y proponiendo la imposicién de una san-
cion, las actas de liquidacién pueden tener, en determinados supuestos,
valor constitutivo. Asi ocurre, en efecto, cuando el acta no es impugnada
por el empresario en descubierto, adquiriendo firmeza per se: «si no es
impugnada ante la Delegacion de Trabajo el acta de liquidacién y no se
justifica el ingreso del importe de éste en el plazo establecido..., la Ins-
peccién de Trabajo requerira al empresario, concediéndole para abonar
el débito un plazo de ocho dias, transcurrido el cual se instara de la Ma-
gistratura de Trabajo la exaccién por via de apremio» (art. 4.°, 5, del
Decreto de 2 de junio de 1960). En caso contrario, esto es, cuando el acta
hava sido impugnada en forma, la imputacién de la responsabilidad deri-
vada del débito no pende de la propia acta, sino de la resolucién que el
Delegado de Trabajo dicta, a la vista del acta v del escrito de impugna-
cién deducido contra ella.

ILa tramitacion de las actas de liquidacién puede describirse asi: el
Inspecior de Trabajo actuante remite un ejemplar del acta al empresario
v otros dos al Delegado de Trabajo v a la entidad de la Seguridad Social
a que la liquidacién afecte. La suerte del acta puede ser triple: 1.°) in-
gresarse su importe por el empresario, sin oposicién; 2.°) no ingresarse
su importe ni existir oposicién; 3.°) no ingresarse su importe, existiendo
oposicion al acta, En el primer caso, el acta surte su efecto normal, que
es el de hacerse efectivo el débito consignado en ella, mas el recargo de
mora. En el segundo, la Inspeccion de Trabajo requiere al empresario
para que abone el débito en un plazo perentorio, transcurrido el cual pro-
cede la exacién por via de apremio. En el tercer caso, el Delegado de
Trabajo. previa la formacién del oportuno expediente, dicta resolucién,
recurrible ante el Director General de Previsién.

197



ALFREDO MONTOYA MELGAR

En idéntica responsabilidad por descubiertos de cotizacién, si bien con
determinadas peculiaridades cuya exposicién desborda los limites de este
estudio, incurren los empresarios dedicados a actividades cubiertas por re-
gimenes y sistemas especiales de previsién. Asi ocurre con los empresarios
maritimos, con los agropecuarios, con los «amos de casa» —que asumen,
si no en Derecho del Trabajo, si en Seguridad Social, la funcién propia
del empresario— y con todas aquellas personas fisicas o juridicas titula-
res de explotaciones cuya especial naturaleza motiva el establecimienio de
sistemas de cotizaciém sui géneris: productos citricos, rama de la resina,
aprovechamientos forestales y madereros, conservas vegetales, cafiamo, et-
cétera.

B) La exigencia coactiva de la responsabilidad empresarial,

Del mismo modo que el incumplimiento de los deberes legales que pe-
san sobre el empresario en materia laboral determina el nacimiento de su
responsabilidad frente a la Administiracién de Trabajo, la no satisfaccién
de tal responsabilidad provoca la actuacién coactiva de la Administracién
sobre —comunmente— el patrimonio del infractor.

Si el cumplimiento de la sancién —pago de la multa, cierre del estable-
cimiento, etc.— tiene como consecuencia la extincién de la responsabilidad
patronal, su incumplimiento ocasiona, de un lado, el mantenimiento de
esa responsabilidad, y de otro, la intervencién de la Administracién, no ya
en un sentido declarativo (determinacién de la responsabilidad y de la
sancién que le corresponde), sino ejecutivo (actuacién material dirigida a
hacer efectiva, coactivamente, la responsabilidad empresarial).

En nuestro Ordenamiento, junto a la coaccién policial que compete a
la Administracién directamente, y que puede revestir las figuras de apre-
mio, ejecucién subsidiaria, multa coactiva y compulsién sobre las perso-
nas (62), existe un procedimiento judicial de ejecucion forzosa de los actos
administratives, previsto con caricter excepcional en el articulo 102 de la
vigente Ley de Procedimiento Administrativo (63).

En este sentido, la exigencia coactiva de las responsabilidades admi-
nistrativas del empresario se inicia, en materia laboral, por los propios ér-

(62) Articulo 104 de la Ley de Procedimiento Admijnistrativo.

(63) Seglin este precepto, «la Administracién publica, a través de sus érganos com-
petentes en cada caso, podrd proceder, previo apercibimiento, a la ejecucién forzosa de los
actos administratives, salve cuando por Ley se exija la intervencién de los Tribunaless.
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zanos de la Administracién, y se sustancia y resuelve por los érganos de la
jurisdiccién laboral,

Esta ejecucién judicial de las decisiones administrativas, sustraida a
las ejecuciones encomendadas a la propia Administracién, se rige por los
preceptos de la importante Orden de 7 de julio de 1960, en cuyo articu-
lo 1.° se determina que «de conformidad con lo dispuesto en la Ley de 15
de julio de 1952, la Magistratura de Trabajo es el unico organismo com-
pelente para tramitar y resolver las ejecuciones por la via de apremio en
los débitos» derivados de multas no satisfechas (64).

Los titulos de ejecucién que fundamentan la iniciacién del procedi-
miento de exaccién del que entienden las Magistraturas de Trabajo, son
las resoluciones firmes de los Delegados de Trabajo; en materia de descu-
bierios de Seguridad Social, la recaudacién en via ejecutiva (recaudacion
no basada en el embargo ordenado judicialmente, sino en el realizado por
los agentes ejecutivos de la Seguridad Social o por agentes o instituciones
por ella contratados al efecto) tiene como titulos ejecutivos las certificacio-
nes de descubierto y las actas firmes de liquidacién (art. 19, 1, de la Ley
de Seguridad Social). Las certificaciones de desc¢ubierto son consecuencia
de la falta absoluta de cotizacién o de la existencia de defectos materiales
o de calculo en las liquidaciones (art. 79, 1, de la L. S. S.); las actas de
liquidacién proceden en los restantes casos (art. 80, 1, de la L. S. S.). Tan-
to las certificaciones como las actas han de ser expedidas por la Inspec-
cién de Trabajo (art. 79, 2, y art, 80, 1, de 1a L. S. S.).

El procedimiento judicial se inicia por el Magistrado de Trabajo, que,
mediante providencia, declara incurso en apremio al deudor y, simultanea-
mente, le emplaza para que efectie el pago del débito, previniéndole que,
en caso de no hacerlo, se procedera al embargo de bienes suficientes para
cubrir la responsabilidad del apremiado.

Transcurridos cinco dias sin oposieién al apremio, o formulada la opo-
sicién sin prosperar, el Magistrado decreta, en providencia, el embargo «en
cantidad suficiente para responder de todas las obligaciones derivadas de
la ejecucién».

La providencia decretando el embargo se notifica al deudor, a los
efectos de que pueda constituir fianza bastante en sustitucién del embargo.
La traba de bienes se practica por el Secretario de la Magistratura, de-

{64) Conviene retener que la recaudacién ejecutiva de los débitos por falta o defecto
de cotizacién se encomijenda en la Ley de la Seguridad Social (art. 19, 2) a agentes ejecu-
tivos propios de la Seguridad Social o a personas u organismos con los que se haya con-
certado dicha funcién; tales agentes, personas u organismos procederdn al embargo v re-
mate de los bienes del deudor con arreglo a las normas que se dicten en las disposiciones
de aplicacién y desarrollo de la Ley.
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signandose seguidamente el depositario de los bienes embargados. Firme
la traba de estos bienes, por no haberse pedido —o concedido— la aporta-
cién de fianza sustitutiva, o por no haber precedido —o haber sido deses-
timada— la oposicién al embargo, se procede al avaliio de dichos bienes
por un perito designado por la Magistratura, y a su posterior venta en
publica subasta.

Al hacerse efectivo el importe del descubierto apremiado, el Secreta-
rio de Ja Magistratura procede a abonarlo directamente, como regla gene-
ral, a las instituciones acreedoras.

En todo caso, ha de tenerse muy en cuemia gue el procedimienio de
apremio sustanciado y resuelto por el Magistrado de Trabajo no es sino
el medio dltimo v extremo de hacer efectiva coactivamente la responsabi-
lidad administrativa del empresario. En efecto, el procedimiento sélo ad-
quiere rango jurisdiccional cuando se han frustrado los intentos de la Ad-
ministracion para exigir eficazmente la exacciéu.

La falta de pago de la multa determina el requerimiento al deudor;
desatendido este requerimiento, se trasladan tres ejemplares del acta (o,
en su caso, de la resolucién derivada de ella) a 1a Magistratura, inicidindose
asi el procedimiento judicial de apremio.

Por su parte, como va se ha inlicado, el procedimiento de recaudacién
en via ejecutiva de las cuotas de la Seguridad Social queda, en la nueva
legislacidn, sustraido a la actuacién judicial y encomendado a los agentes
propios o a los agentes o entidades concertados para proceder al embargo
v remate de los bienes del empresario deudor.
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