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1.

LA SANCION EN EL ORDEN SOCIAL

Son

infracciones administrativas en el orden social las acciones u omi-

siones de los distintos sujetos responsables tipificadas y sancionadas como
tales en la normativa del orden social.

1.1. ;Qué se entiende por
infracciones en el orden social?

Las sanciones y los criterios de su graduacién, asi como la autoridad com-
petente para imponerlas y el procedimiento sancionador, se rige por lo esta-
blecido en el Real Decreto Legislativo 5/2000, de 4 de agosto, por el que se
aprueba el Texto refundido de la Ley sobre infracciones y sanciones en el
orden social (LISOS).

Podemos otorgar la consideracién de infracciones administrativas en el
orden social, a las acciones u omisiones de los distintos sujetos responsa-
bles tipificadas y sancionadas como tales por el texto refundido de la Ley
sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social, asi como en el resto de
la normativa del orden social (art. 1.1 de la LISOS). En concreto, la LISOS,
regula dentro de las infracciones sociales las relativas a cuestiones como:

Relaciones laborales tanto colectivas como individuales.
Materia de Seguridad Social.

Relacionadas con colocacion, empleo, formacion profesional ocupa-
cional y trabajo temporal.

Incumplimientos en el &rea de la prevencion de riesgos laborales.
En materia de empresas de trabajo temporal y empresas usuarias.
Emigracion, movimientos migratorios y trabajo de extranjeros.
Las relacionadas con cooperativas de trabajo asociado.
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Sobre la anterior definiciéon, hemos de distinguir entre materias conside-
radas como infracciones de orden social, y las que, relacionadas con cues-
tiones sociales o laborales, no tienen tal consideracion:

¢ Los incumplimientos de las personas trabajadoras en el marco de la
relacion laboral sujetos a sancién disciplinaria dentro del poder de
direccion empresarial

¢ Infracciones en cuestiones de extranjeria que hayan sido desarrolla-
das en la normativa especifica al respecto.

¢ Las situaciones que hayan sido plasmadas en el Cédigo Penal como
motivo de delito.

Con la intencién de profundizar en el concepto, merece la pena hacer una
referencia inicial al art. 5 de la LISOS, donde el Legislador, centrandose en
las infracciones que pueden cometer los empresarios ha conceptuado las
infracciones laborales como:

«1. Son infracciones laborales las acciones u omisiones de los empresa-
rios contrarias a las normas legales, reglamentarias y cldusulas normativas
de los convenios colectivos en materia de relaciones laborales, tanto indi-
viduales como colectivas, de colocacion, empleo, formacién profesional
para el empleo, de trabajo temporal y de insercion sociolaboral, tipificadas
y sancionadas de conformidad con la presente ley. Asimismo, tendran di-
cha consideracién las demas acciones u omisiones de los sujetos respon-
sables en las materias que se regulan en el presente capitulo».

Por otro lado, el mismo precepto, define asimismo las infracciones labora-
les en materia de prevencion de riesgos laborales como las acciones u omi-
siones de los empresarios, promotores y propietarios de obra y trabajadores
por cuenta propia que incumplan cualquier normativa vigente en materia de
seguridad y salud laboral.

«2. Son infracciones laborales en materia de prevencion de riesgos la-
borales las acciones u omisiones de los diferentes sujetos responsables
que incumplan las normas legales, reglamentarias y cldusulas normativas
de los convenios colectivos en materia de seguridad y salud en el trabajo
sujetas a responsabilidad conforme a esta ley.

3. Son infracciones laborales en materia de derechos de implicacion de
los trabajadores en las sociedades europeas las acciones u omisiones de
los distintos sujetos responsables contrarias a la Ley sobre implicacion de
los trabajadores en las sociedades anénimas y cooperativas europeas, o
a sus normas reglamentarias de desarrollo, a las disposiciones de otros
Estados miembros con eficacia en Espana, a los acuerdos celebrados con-
forme a la Ley o a las disposiciones citadas, y a las clausulas normativas
de los convenios colectivos que complementan los derechos reconocidos
en las mismas, tipificadas y sancionadas de conformidad con esta ley».

Siguiendo la LISOS, por tanto, podemos concretar como caracteristicas
principales de las sanciones en el orden social los siguientes aspectos:

1. Las infracciones administrativas en el orden social se podran cometer
por acciones u omisiones de los distintos sujetos responsables.
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2. La necesidad de que las mismas encuentren tipificadas y sanciona-
das en la LISOS o en las leyes del orden social.

3. Para poder aplicarse una sancion es necesaria la previa instruccion
del oportuno expediente, a propuesta de la Inspeccién de Trabajo y
Seguridad Social.

4. Su calificacién como leves, graves y muy graves en atencion a la na-
turaleza del deber infringido y la entidad del derecho afectado.

INFRACCIONES EN EL ORDEN SOCIAL

Real Decreto Legislativo 5/2000, que aprueba el Texto Refundido de la Ley sobre Infracciones
y Sanciones en el Orden Social (LISOS).

Se Para poder
especifican aplicarse una sancion
Tipos de ., . . ., R
. . Graduacion y la Es necesaria la previa instruccion del oportuno
infracciones . . >
cuantia de las expediente, a propuesta de la Inspeccion de
en el orden . ; ) h
- sanciones. Trabajo y Seguridad Social.
social. )
i -
Las acciones u omisiones de los empresarios contrarias a las normas
Se consideran legales, reglamentarias y clausulas normativas de los convenios
infracciones ——— | colectivos en materia de relaciones laborales, tanto individuales
laborales como colectivas, de colocacion, empleo, formacion profesional para
el empleo, de trabajo temporal y de insercion socio-laboral. )

Como leves, graves y muy graves, en atencion a la naturaleza
del deber infringido y la entidad del derecho afectado.

\ J
/Las circunstancias que puedan agravar o atenuar la graduacion de\
Una vez la infraccion cometida:

;illggi(iiaosnes — 3|  Negligencia e intencionalidad del sujeto infractor, fraude o

connivencia, incumplimiento de las advertencias previas y

requerimientos de la Inspeccion de Trabajo, cifra de negocios de

la empresa, nimero de personas trabajadoras o de beneficiarios
\ afectados, perjuicio causado y cantidad defraudada. /

Calificacion ———

se graduaran
en atencion a:
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CUESTION

La reforma laboral 2021-2022 (Real Decreto-ley 32/2021, de 28 de
diciembre), ;{ha supuesto alguna modificacion en materia de sanciones?

Con efectos desde el 31 de diciembre 2021, se modifica la LISOS, con el objetivo
de adaptar la norma sancionadora a las nuevas previsiones en materia de contrata-
cién, como a las medidas de flexibilidad interna, sus limitaciones y prohibiciones.

a) Individualizaciéon de las infracciones. Se considerara una infraccion por cada
una de las personas trabajadoras afectadas por:

» La transgresion de la normativa sobre modalidades contractuales, con-
tratos de duracion determinada y temporales, mediante su utilizacién en
fraude de ley o respecto a personas, finalidades, supuestos y limites tem-
porales distintos de los previstos legal, reglamentariamente, o mediante
convenio colectivo cuando dichos extremos puedan ser determinados por
la negociacion colectiva (art. 7.2 de la LISOS).

» La formalizacién de nuevas contrataciones laborales incumpliendo la pro-
hibicion establecida en el articulo 47.7.d) del Estatuto de los Trabajadores
para los ERTE ETOP (causas econdmicas, técnicas, organizativas o produc-
tivas) o derivadas de fuerza mayor.

b) Incremento de la cuantia de la sancion. Se incorpora una nueva letra c bis)
al art. 40.1 de la LISOS regulando nuevas infracciones graves asociadas a
incumplimientos normativos sobre contratacién temporal y ERTE. Las infrac-
ciones graves senaladas en los articulos 7.2, 7.14, 18.2.c), 19.2.b), 19.2.e), 19
bis.1.b), 19 ter.2.b) y 19 ter.2.e) se sancionaran con la multa siguiente: en su
grado minimo, de 1.000 a 2.000 euros; en su grado medio, de 2.001 a 5.000
euros y, en su grado maximo, de 5.001 a 10.000 euros.

1.2. Procedimiento administrativo
sancionador y su proyeccion
en el orden social

Adelantandonos a lo que trataremos en otros apartados, la imposicién de
las sanciones por infracciones a la normativa de orden social le correspon-
de a la autoridad laboral competente, bien de la Administracion General del
Estado o bien de la Administracién de la Comunidad Autébnoma. Tales san-
ciones son impuestas a propuesta de la ITSS, previa instruccion del oportuno
expediente y conforme a un procedimiento administrativo especial.

Dado que el procedimiento sancionador, comun a todas las Administracio-
nes publicas, se ajusta a lo previsto en la LISOS y en la Ley 23/2015, de 21
de julio, Ordenadora del Sistema de Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social
(LOITSS), hemos de tener en cuenta que las actuaciones y procedimientos
tratados en la obra, se regird supletoriamente por lo dispuesto en la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas (LPACAP), principios que, en todo caso, vienen
a derivar del derecho penal, con quien mantiene una intima conexién, tal y
como establece el Tribunal Constitucional en reiteradas ocasiones. (STC n.°
18/1981, de 8 de junio, ECLI:ES:TC:1981:18).
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1. LA SANCION EN EL ORDEN SOCIAL

La normativa reguladora de referencia seria:

Real Decreto Legislativo 5/2000, de 4 de agosto, por el que se aprue-
ba el texto refundido de la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el
Orden Social (LISOS).

Ley 39/2015 de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Co-
mun de las Administraciones Publicas (LPACAP)

Real Decreto 928/1998, de 14 de mayo, por el que se aprueba el Re-
glamento general sobre procedimientos para la imposicién de sancio-
nes por infracciones de Orden social y para los expedientes liquidato-
rios de cuotas de la Seguridad (RGPSL).

Ley 23/2015, de 21 de julio, Ordenadora del Sistema de Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social (LOITSS).

Real Decreto 138/2000, de 4 de febrero, por el que se aprueba el
Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de la Inspecciéon de
Trabajo y Seguridad Social.

Ley 13/2012, de 26 de diciembre, de lucha contra el empleo irregular
y el fraude a la Seguridad Social.

Real Decreto 192/2018, de 6 de abril, por el que se aprueban los es-
tatutos del Organismo Auténomo Organismo Estatal Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social.

Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico
(LRJSP).

Real Decreto 688/2021, de 3 de agosto, por el que se modifica el
Reglamento general sobre procedimientos para la imposicion de san-
ciones por infracciones de orden social y para los expedientes liquida-
torios de cuotas de la Seguridad Social, aprobado por el Real Decreto
928/1998, de 14 de mayo (adapta los procedimientos sancionadores
regulados en el RGPSL a la denominada «actuacién administrativa
automatizada» y regula la aplicacion de reducciones en las sanciones
de la Inspecciéon de Trabajo cuando el sujeto responsable de una in-
fraccion reconozca su responsabilidad en la comisién de la infraccion
y abone el importe de la sancién propuesta inicialmente).

Real Decreto-ley 32/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes
para la reforma laboral, la garantia de la estabilidad en el empleo y
la transformacion del mercado de trabajo (el art. 5 modifica puntual-
mente la LISOS, con el objetivo de adaptar la norma sancionadora a
las nuevas previsiones de la norma material, tanto en lo que se refiere
a la normativa de contratacion —con la imprescindible individualiza-
cion de la infraccion y el incremento de la cuantia de la sancién—,
como a las medidas de flexibilidad interna, sus limitaciones y prohi-
biciones).

Siguiendo la jurisprudencia y los principios generales del derecho se pue-
de hablar de un uso en el &mbito sancionador laboral de los principios que
inspiran el sistema punitivo general (STSJ de Castilla La Mancha n.° 40/2020,
de 15 de enero de 2020, ECLI:ES:TSJCLM:2020:184 o la STSJ de Cataluna n.°
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4128/2013, de 11 de junio de 2013, ECLI:ES:TSJCAT:2013:6077, entre otras),
de forma que las reglas observadas en este procedimiento sancionador se
limitan, de un lado, a adoptar, los principios fijados por la LOITSS, vy, de
otro, a incorporar de forma supletoria a la LPACAP. Esto implica el obligado
respeto a los siguientes principios:

El principio de legalidad del procedimiento
administrativo sancionador en el orden social

El principio de legalidad se encuentra regulado en los arts. 9.3 de la Cons-
tituciéon Espanola, 25 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre y 14 del Real Decre-
t0 928/1998, de 14 de mayo. El art. 25 de la LRJSP establece:

¢ La potestad sancionadora de las Administraciones publicas se ejer-
cera cuando haya sido expresamente reconocida por una norma con
rango de Ley, con aplicacion del procedimiento previsto para su ejer-
cicio y de acuerdo con lo establecido en esta Ley y en la Ley de Proce-
dimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas v,
cuando se trate de entidades locales, de conformidad con lo dispues-
to en el Titulo Xl de la Ley 7/1985, de 2 de abril.

¢ El ejercicio de la potestad sancionadora corresponde a los 6rganos
administrativos que la tengan expresamente atribuida, por disposi-
cién de rango legal o reglamentario.

¢ Las disposiciones de este capitulo serdn extensivas al ejercicio por las
Administraciones publicas de su potestad disciplinaria respecto del
personal a su servicio, cualquiera que sea la naturaleza juridica de la
relaciéon de empleo.

¢ Las disposiciones de este capitulo no seran de aplicacién al ejercicio
por las Administraciones publicas de la potestad sancionadora res-
pecto de quienes estén vinculados a ellas por relaciones reguladas
por la legislacién de contratos del sector publico o por la legislaciéon
patrimonial de las Administraciones publicas.

El principio de tipicidad del procedimiento
administrativo sancionador en el orden social

El principio de tipicidad de la potestad sancionadora de las Administra-
ciones publicas, ademas de encontrarse «consagrado» en el art. 9.3 de la
Constitucion Espanola, se encuentra regulado en el art. 27 de la Ley 40/2015,
de 1 de octubre.

Tipicidad, segun el Diccionario del espanol juridico de la RAE y el CGPJ, es
la «descripcion de la conducta que es constitutiva de infraccion administrati-
va en la norma sancionadora». STS, rec. 485/2011, de 11 de mayo de 2012,
ECLI:ES:TS:2012:3547
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1. LA SANCION EN EL ORDEN SOCIAL

El art. 27 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, se refiere al principio de tipi-
cidad en los siguientes términos:

¢ Solo constituyen infracciones administrativas las vulneraciones del
ordenamiento juridico previstas como tales infracciones por una ley,
sin perjuicio de lo dispuesto para la Administracion Local en el Titulo
Xl de la Ley 7/1985, de 2 de abril. Las infracciones administrativas se
clasificaran por la Ley en leves, graves y muy graves.

e Unicamente por la comision de infracciones administrativas podran
imponerse sanciones que, en todo caso, estardn delimitadas por la
Ley.

¢ Las disposiciones reglamentarias de desarrollo podran introducir es-
pecificaciones o graduaciones al cuadro de las infracciones o sancio-
nes establecidas legalmente que, sin constituir nuevas infracciones o
sanciones, ni alterar la naturaleza o limites de las que la Ley contem-
pla, contribuyan a la mas correcta identificacion de las conductas o
a la més precisa determinacion de las sanciones correspondientes.

¢ Las normas definidoras de infracciones y sanciones no seran suscep-
tibles de aplicacion analdgica.

JURISPRUDENCIA
STS, rec. 2785/2014, de 13 de mayo de 2015, ECLI:ES:TS:2015:3089

«Es necesario recordar que nos encontramos en el ambito del Derecho Sanciona-
dor de caracter publico. Los principios de tipicidad y legalidad aparecen como axiales,
lo que explica su recepcion por los primeros apartados del articulo 1° de la LISOS,
pero también cabe recordar la concordancia del expediente administrativo con la
posterior decision administrativa que se imponga:

- Constituyen infracciones administrativas en el orden social las acciones u omisio-
nes de los distintos sujetos responsables tipificadas y sancionadas en la presente Ley
y en las leyes del orden social.

- Las infracciones no podran ser objeto de sancion sin previa instruccion del opor-
tuno expediente, de conformidad con el procedimiento administrativo especial en
esta materia, a propuesta de la Inspeccion de Trabajo y Sequridad Social, sin perjuicio
de las responsabilidades de otro orden que puedan concurrir.

- La tipificacion de conductas sancionadoras no puede dar lugar a interpretaciones
analdgicas o extensivas, pues la restriccion de derechos ha de entenderse en sentido
estricto. Como se viene diciendo desde tiempo atras, “el principio de legalidad (...) signi-
fica un rechazo de la analogia como fuente creadora de delitos y penas, e impide, como
limite a la actividad judicial que el Juez se convierta en legislador’ (STC 133/1997). {(...)"».

El principio de proporcionalidad del procedimiento
administrativo sancionador en el orden social

El principio de proporcionalidad de las sanciones administrativas se en-
cuentra regulado en el art. 29 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre y se puede
definir, segun el diccionario del espanol juridico de la RAE y el CGPJ como
la «garantia del derecho administrativo sancionador que debe entenderse
consagrada en el articulo 25.1 de la Constitucion Espanola y exige que en la
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determinacion normativa del régimen sancionador asi como en la imposicion
de la sancion por la Administracidon se guarde la debida adecuacién o corres-
pondencia entre la gravedad de la infraccién cometida y la intensidad de la
sancion aplicada». De este modo:

Las sanciones administrativas, sean o no de naturaleza pecuniaria, en
ningun caso podran implicar, directa o subsidiariamente, privacién de
libertad.

El establecimiento de sanciones pecuniarias debera prever que la co-
misién de las infracciones tipificadas no resulte méas beneficiosa para
el infractor que el cumplimiento de las normas infringidas.

En la determinacion normativa del régimen sancionador, asi como
en la imposiciéon de sanciones por las Administraciones Publicas se
deberd observar la debida idoneidad y necesidad de la sancién a im-
poner y su adecuacion a la gravedad del hecho constitutivo de la
infraccion. La graduacion de la sancién considerara especialmente
los siguientes criterios:

— El grado de culpabilidad o la existencia de intencionalidad.
— La continuidad o persistencia en la conducta infractora.
— La naturaleza de los perjuicios causados.

— La reincidencia, por comision en el término de un ano de mas de
una infraccion de la misma naturaleza cuando asi haya sido decla-
rado por resolucién firme en via administrativa.

Cuando lo justifique la debida adecuacion entre la sancion que deba
aplicarse con la gravedad del hecho constitutivo de la infraccion y
las circunstancias concurrentes, el érgano competente para resolver
podra imponer la sancién en el grado inferior.

Cuando de la comision de una infraccion derive necesariamente la
comisién de otra u otras, se deberad imponer Unicamente la sancién
correspondiente a la infraccibn mas grave cometida.

Seréd sancionable, como infraccion continuada, la realizacién de una
pluralidad de acciones u omisiones que infrinjan el mismo o semejan-
tes preceptos administrativos, en ejecucion de un plan preconcebido
o aprovechando idéntica ocasion.

El principio de irretroactividad del procedimiento
administrativo sancionador en el orden social

El principio de irretroactividad aparece mencionado en los arts. 9.3 de la
Constitucion Espanola, 25 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre y 14 del Real
Decreto 928/1998, de 14 de mayo: «La Constitucién garantiza el principio de
legalidad, la jerarquia normativa, la publicidad de las normas, la irretroacti-
vidad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de de-
rechos individuales, la seguridad juridica, la responsabilidad y la interdiccion
de la arbitrariedad de los poderes publicos».
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El art. 26 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, se refiere al mismo en los
siguientes términos:

e Seran de aplicacién las disposiciones sancionadoras vigentes en el
momento de producirse los hechos que constituyan infracciéon admi-
nistrativa.

¢ Las disposiciones sancionadoras producirdn efecto retroactivo en
cuanto favorezcan al presunto infractor o al infractor, tanto en lo re-
ferido a la tipificacion de la infraccién como a la sancién y a sus pla-
zos de prescripcién, incluso respecto de las sanciones pendientes de
cumplimiento al entrar en vigor la nueva disposicion.

Respecto de la retroactividad favorable que reconoce el art. 26.2 de la Ley
40/2015, de 1 de octubre, habra que atender a lo que dispone el art. 73 de la
Ley 29/1998, de 13 de julio: «las sentencias firmes que anulen un precepto
de una disposicién general no afectardn por si mismas a la eficacia de las
sentencias o actos administrativos firmes que lo hayan aplicado antes de que
la anulacion alcanzara efectos generales, salvo en el caso de que la anulacién
del precepto supusiera la exclusion o la reducciéon de las sanciones aun no
ejecutadas completamente». Es decir, no se podréd en base a la retroactividad
favorable revisar sentencias firmes o actos que se hayan «cumplido» o «rea-
lizado» ya; si se podra, en cambio, respecto de aquellos que aln no hayan
devenido en firmes.

El principio de responsabilidad del
infractor en el orden social

El principio de responsabilidad en materia de derecho administrativo san-
cionador se encuentra regulado en el art. 28 de la Ley 40/2015, de 1 de octu-
bre, en los siguientes términos:

¢ Solo podran ser sancionadas por hechos constitutivos de infraccién
administrativa las personas fisicas y juridicas, asi como, cuando una
ley les reconozca capacidad de obrar, los grupos de afectados, las
uniones y entidades sin personalidad juridica y los patrimonios inde-
pendientes o auténomos, que resulten responsables de los mismos a
titulo de dolo o culpa.

¢ Las responsabilidades administrativas que se deriven de la comisiéon
de una infraccién serdn compatibles con la exigencia al infractor de la
reposicion de la situacién alterada por el mismo a su estado originario,
asi como con la indemnizacién por los danos y perjuicios causados,
que sera determinada y exigida por el 6rgano al que corresponda el
ejercicio de la potestad sancionadora. De no satisfacerse la indemniza-
cion en el plazo que al efecto se determine en funcion de su cuantia, se
procedera en la forma prevista en el articulo 101 de la Ley del Procedi-
miento Administrativo Comun de las Administraciones publicas.

e Cuando el cumplimiento de una obligacion establecida por una nor-
ma con rango de Ley corresponda a varias personas conjuntamente,
responderan de forma solidaria de las infracciones que, en su caso, se
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El &mbito laboral es terreno abonado para los conflictos, no solo entre empresas y trabajado-
res, sino también derivados de posibles incumplimientos en los que pueden incurrir las mercanti-
les, los cuales en muchas ocasiones terminan en infracciones administrativas.

Esta guia aborda las acciones u omisiones de los distintos sujetos responsables tipificadas
y sancionadas como tales en la normativa del orden social, desde su aspecto conceptual hasta
otros de gran importancia, como la codificacion de las sanciones, tanto por la LISOS como por
otra normativa, su graduacién, caducidad, prescripcion o cuantia.

Para dotar a la obra de un contenido con interés practico, en la misma se desarrollan igualmen-
te aspectos controvertidos y de obligado conocimiento a la hora de recurrir actas de infraccion de
la Inspeccién de trabajo, prestando especial interés a la iniciacién, instruccién, resolucién, notifi-
cacién, ejecucion e impugnacion del proceso administrativo sancionador y a la nueva infraccion
automatiza y su incidencia en el orden social.

En su ultima parte, la obra desarrolla algunos casos frecuentes de sancién a las empresas
asociados a la cotizacién, existencia de falsos autbnomos, incumplimientos en materia de jornada
laboral, etc.

Todo lo anteriormente expuesto se acompana del necesario andlisis jurisprudencial, cuestiones
practicas y una seleccién de formularios de interés.
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