LLa apropiacion indebida de la
cuota obrera: aspectos
administrativos

José Antonio Martinez Lucas”

I. Introduccion

Uno de los temas que, sin duda, ha preocupado més a la doctrina administrativista
es el relativo al Derecho Administrativo Sancionador debido, fundamentalmente, al
gran auge y espectacular desarrollo que esta tomando el poder sancionador de la
Administraci6n publica espanola, a diferencia del panorama que nos ofrece el Derecho
comparado caracterizado por el rechazo del poder punitivo de la Administracion, si bien
matizado en estos tltimos tiempos a través de la via de la despenalizacion'.

Consecuencia de esta honda preocupacion, se ha tratado de elaborar una teoria
general de la infraccion administrativa, a la que resulten de aplicacién los principios y

Letrado de la Administracién de la Seguridad Social

ESTEVE PARDO. Sanciones administrativas y potestad reglamentaria, REDA n® 49, 1986. GARCIA
DE ENTERRIA. El problema juridico de las sanciones administrativas, REDA n® 10, 1976. La incidencia de
la Constitucion sobre la potestad sancionadora de la Administracion: dos importantes sentencias del Tribunal
Supremo, REDA N 29, 1981. Curso de Derecho administrativo, volumen II, Madrid, 1988, pags 147 y ss.
GARRIDO FALLA. Tratado de Derecho administrativo, volumen II, Madrid, 1987, pags 137 y ss. PARADA
VAZQUEZ. El poder sancionador de la Administracién y la crisis del sistema judicial penal, RAPn®67, 1972.
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Derecho administrativo, Barcelona, 1990, pags 242 y ss. SUAY RINCON. El Derecho sancionador,
perspectivas de reforma, RAP N° 109, 1986.
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pardmetros propios del campo del Derecho penal?, influida claramente por los
pronunciamientos del Tribunal Constitucional al establecer como limites a la potestad
sancionadora de la Administracién los recogidos por el articulo 25 de la Constitucién?.

El presente trabajo tiene una diversidad de finalidades. De una parte, contribuir a la
formaci6n y desarrollo del estudio del Derecho administrativo sancionador mediante el
andlisis de una especifica sancién administrativa que se inserta en el campo de la
Seguridad Social. De otra, intentar si el posible encontrar matices diferenciales con la
conductadelictivade la “apropiaciénindebida de lacuota obrera™. Finalmente, solucionar
alguno de los problemas que pueden comportar la aplicacién del principio non bis in
idem en el caso de concurrencia con el orden jurisdiccional penal.

II. La proteccion administrativa de la Seguridad Social

Lainstauracion de unsistemapublico de Seguridad Social de corte predominantemente
contributivo en la realidad espafiola hace necesario, de un lado, allegar los medios
econdmicos suficientes para sufragar los gastos dimanantes de la proteccién que
proporciona el sistema y, de otro, dotar de un aparato coactivo con la finalidad de
prevenir y reparar aquellas conductas que sean contrarias a los pilares basicos de su
sostenimiento. '

La virtualidad del principio contributivo se traduce en la obligacién de cotizar por
los dos sujetos con intereses contrapuestos en la relacién laboral: €l empresario y el
trabajador. Esta obligacién de cotizar la asume en mayor medida el empresario debido,
principalmente, a la incapacidad contributiva de los trabajadores, justificindose en base
alaresponsabilizacién legal del empresario por las necesidades de los trabajadores a su
servicio.

En el régimen juridico vigente, el empresario se concibe, por una parte, como sujeto
responsable del cumplimiento de la obligacion de cotizar frente a la Tesoreria General
de la Seguridad Social, debiendo ingresar la cuota total (art. 68 LGSS); por otra parte,
como sujeto responsable del descuento de la aportacion de los trabajadores al tiempo de
realizar el pago de los salarios, de manera que, si no se realizase el descuento en ese
momento, no podria realizarlo con posterioridad (art. 68.2 LGSS).

2 Ejemplos de esta teorizacién los encontramos en autores como GARBERILLOBREGAT. La aplicacién
de los derechos y garantias constitucionales a la potestad y procedimiento administrativo sancionador,
Madrid, 1989. SANZ GANDASEGUI. La potestad sancionadora de la Administracién: la Constitucién
espaiiola y el Tribunal Constitucional, Madrid, 1985. SUAY RINCON. Sanciones administrativas, Bolonia,
1989.

3 STCo77/1983, de 3 de octubre. Anteriormente, el Tribunal Supremo en sus sentencias de 2y 25 de marzo
de 1972 entendi6 que los principios del Derecho penal eran de aplicacién a las infracciones y sanciones
administrativas.

Una reiterada doctrina de la Sala II del Tribunal Supremo, condensada en las sentencias de 21 de
diciembre de 1978, 22 de enero de 1979, 23 de junio de 1980, 25 de marzo de 1981, 28 de abril de 1983, 7
de junio de 1984, 20 de diciembre de 1985, 24 de febrero de 1986, 11 de noviembre de 1988 y 29 de septiembre
de 1989, viene instando la conducta de no ingresar a la Tesoreria General de la Seguridad Social de l1a cuota
correspondiente al trabajador, una vez descontada, dentro del tipo penal del articulo 535 del Cédigo Penal.
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Esta responsabilidad es mayor en el supuesto del apartado 3 del articulo 68 al
disponer que “el empresario que habiendo efectuado tal descuento (se refiere a la
retencion de la aportacion del trabajador) no ingrese dentro del plazo la parte de cuota
correspondiente a sus trabajadores, incurrird en responsabilidad ante ellos y ante las
Entidades Gestoras afectadas, sin perjuicio de lasresponsabilidades penal y administrativa
que procedan”.

El legislador ha expresado, por tanto, la necesidad de la proteccion del pilar basico
de la Seguridad Social: 1a obligacién de cotizar. Esta responsabilidad se bifurca en dos
tipos, queriendo hacer compatible la reaccién del orden penal y administrativo, fruto de
la concepcidn politica de la época, que vendrd a poner fin la promulgacién de la
Constitucién y la doctrina del Tribunal Constitucional.

La responsabilidad administrativa del empresario, recogida en el anterior apartado,
se regulard en el Reglamento General de Faltas y Sanciones del Régimen General de la
Seguridad Social, aprobado por Decreto 2892/1970, de 12 de septiembre, cuyo articulo
4.1.3.a) y c) consideraba como faltas muy graves la de “retener indebidamente, no
ingresandola dentro del plazo, la parte de cuota descontada a sus trabajadores™ y la de
“ descontar a sus trabajadores una cantidad superior a la que legalmente proceda como
parte de la cuota que a éstos corresponda”. La consecuencia de esta infraccidn serd la
imposicidn de la sancién de multa “en su grado minimo de 100.001 a 200.000 pesetas;
en su grado medio, de 200.001 a 300.000 pesetas; y en su grado maximo, de 300.001 a
500.000 pesetas” (art. 6.3 del citado Reglamento).

La Constitucién de 1978 iba a consagrar la identidad de principios entre el orden
represivo penal y el administrativo. De ahi, la necesidad de dotar de una cobertura legal
adecuada a las infracciones laborales tipificadas en la etapa anterior por via de
Reglamento?,

El resultado final serd la Ley 8/1988, de 7 de abril, sobre infracciones y sanciones
en el orden social, que destina su capitulo I11 alas “infracciones en materia de Seguridad
Social”.

El articulo 15.2 del anterior texto legal considera como infraccién muy grave
“retener indebidamente, no ingresandola dentro del plazo, la parte de cuota de Seguridad
Social descontada a sus trabajadores, o efectuar descuentos, noingresandolos, superiores
a los legalmente establecidos”, llevando aparejada como sancién una multa “en grado
minimo, de 500.001 a 2.000.000 de pesetas; en su grado medio, de 2.000. 001 a
8.000.000 de pesetas; y en su grado maximo, de 8.000.001 a 15.000.000 de pesetas®.

5 Las sentencias del Tribunal Constitucional 77/1983, de 3 de octubre, 42/1987, de 7 de abril y 3/1988, de

21 de enero, aclaran los limites de la potestad sancionadora de la Administracién.

Un estudio general de la Ley 8/1988 lo realiza GARCIA BLASCO en “Infracciones y sanciones en
materia laboral. Un comentario a la Ley 8/1988, de 7 de abril”, Madrid, 1989. También se puede consultar
el articulo de GARCIA FERNANDEZ ‘La Ley sobre infracciones y sanciones en el orden social”,en LALEY
nim 2083, de 21 de octubre de 1988.
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ITI. La conducta tipica

El nuevo articulo 15.2 podemos descomponerlo en dos modalidades distintas de
accién: la primera, consistente en la falta de ingreso dentro del plazo reglamentario de
la aportacion obrera descontada; la segunda, 1a falta de ingreso de descuentos superiores
a los establecidos legalmente.

1. Retencién indebida de la parte de cuota de la Seguridad Social descontada a sus
trabajadores, sin su ingreso dentro del plazo.

El nicleo de la conducta tipica viene constituido por la retencién indebida del
empresario que al abonar los salarios a los trabajadores descuenta las cuotas
correspondientes a la participacién de éstos para contribuir al sostenimiento de los
gastos de la Seguridad Social y, reteniendo las mismas, no las transfiere a la Tesoreria
General de la Seguridad Social. Los presupuestos basicos para que podamos aplicar esta
modalidad son los siguientes:

a) La constitucién de la relacién juridica de cotizacién.

Aungque la literalidad del texto no lo recoja expresamente, constituye un requisito
imprescindible la vélida constitucién de la relacién juridica de cotizacién, para lo que
es necesario la inscripcién del empresario y la afiliacién y el alta de los trabajadores a
su servicio. Cumplidos estos requisitos surge la relacién juridica de cotizacién perfecta
y, por tanto, el deber especifico de retener e ingresar las cantidades descontadas.

En el supuesto de ausencia de alta o de baja del trabajador, no puede haber
contravencién administrativa, al faltar el presupuesto necesario para que sea obligatorio
efectuar el descuento de la cuota en el salario del trabajador y su ingreso posterior a la
Tesoreria General de la Seguridad Social. De esta manera, cuando el trabajador
engaiiado por el empresario cree estar dado de alta, si el empresario descuenta la cuota
y la retiene indebidamente, lo que se da es una estafa en concurso con el delito del
articulo 499 bis del Cédigo Penal y no la infraccién administrativa del articulo 15.2 de
la Ley 8/1988, ya que al faltar el alta no estaremos ante una relacién juridica de
cotizacién perfecta, faltando la condicién indispensable para que pueda realizarse
legalmente la retencién. En el caso de pacgarse contra legem con los trabajadores la
omisién del alta y la entrega a éstos de la totalidad del salario, la infraccién que se daria
es laregulada en el articulo 14.1.2 de la Ley 8/1988 y no la del articulo 15.2 o el delito
de imposicién ilegal de condiciones de trabajo del articulo 499 bis.1 ya que para su
incriminacién es irrelevante el consentimiento del trabajador.

b) El descuento de la cuota relativa a la aportacién de los trabajadores.

Para que estemos en presencia de esta conducta es necesario, ademads, que el
empresario descuente la parte de cuota correspondiente a la aportacién del trabajador.
Este descuento se realiza por el empresario en el momento de abonar el salario a los
trabajadores a su servicio, teniendo reflejo formal en las néminas. De no realizarse el
descuento en el momento de hacer efectivas las retribuciones a los trabajadores, entraria
en juego el nimero 2 del articulo 68 de 1a LGSS, quedando el empresario como sujeto
obligado de las cuotas no descontadas en ese espacio temporal’.

7 El articulo 68.2 LGSS dispone que “el empresario descontaré a sus trabajadores, en el momento de
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En cuanto al d4mbito objetivo del descuento, debemos tener en cuenta que la
aportacion del trabajador se concreta mediante la aplicacion de unos tipos de cotizacién
alabase de cotizacién que a cada concreto trabajador corresponda. El empresario podra
descontar por contingencias comunes o generales, por desempleo, por horas
extraordinarias y por formacién profesional, debiendo estar para fijar la cuantia total de
la cuota descontada a los Reales Decretos de cotizacién®.

¢) Retencién indebida.

Eldescuento delas aportaciones de los trabajadores es una operacién que normalmente
la realizan los empresarios en el momento de hacer efectivas las retribuciones a los
trabajadores a su servicio. Pero no por esa mera circunstancia estamos en presencia de
una infraccién administrativa. Es necesario, ademds, que se retenga estas cantidades y
que se retengan indebidamente.

La palabra “retener”, segin el Diccionario de la Real Academia de la Lengua
Espaiiola, significa “detener, conservar, guardar para si”. Es decir, el empresario al
descontar la cuota obrera y no ingresarla, estd realizando una desviacién de cantidades
que harecibido de los trabajadores, recepcion de cardcter juridica, ya que al constituirse
el empresario como un recaudador indirecto de 1a Seguridad Social, no tiene sentido una
recepcion material de la parte del salario descontada debido a las caracteristicas
intrinsecas del dinero que, a diferencia de las demds cosas muebles, la simple entrega
supone la transmisién de la propiedad®.

Lautilizacién del término “indebida” supone que el empresario que haya descontado
tales cantidades a los trabajadores no puede compensarlas de algin modo con derechos
o créditos que ostente con la Seguridad Social. El empresario puede compensar un
derecho a la devolucién de ingresos indebidos de cualquier recurso, el pago de
prestaciones satisfechas por las empresas en forma delegada, como consecuencia de su
colaboracién obligatoria en la gestién de la Seguridad Social o créditos respecto de los
cuales, por disposicion de caricter general, se prevea esta causa de extincion y en los
términos que lamisma regule (art. 46.2 del Real Decreto 716/1986). Esta compensacion

hacerles efectivas sus retribuciones, la aportacién que corresponda a cada uno de ellos. Si no efectuase el
descuento en dicho momento no podré realizarlo con posterioridad, quedando obligado a ingresar la totalidad
de las cuotas a su exclusivo cargo”.

Para el afio 1989, la cotizacién a cargo del trabajador era: para contingencias comunes, el 4°8%; para
desempleo, el 1°1%; para horas extraordinarias estructurales, el 2%; para las demés horas extraordinarias, el
4°8%; y para formaci6n profesional, el 0°1%. La cotizaci6n para contingencias profesionales (accidentes de
trabajo y enfermedad profesional) incumbe exclusivamente a la empresa y, por tanto, sin posibilidad de
efectuarse descuentos a su cargo.

Dentro de las cualidades que distinguen el dinero de las dem4s cosas muebles, se sefialan por la doctrina
la ultrafungibilidad o fungibilidad por excelencia y su consumibilidad, al considerarse como un medio de
cambio. La propiedad del dinero se transmite con la “traditio”, es decir, que su utilizacién comporta la pérdida
de la propiedad, pues el uso adecuado a su naturaleza es el gastarlo o consumirlo. Sobre las caracteristicas del
dinero, puede consultarse: BONET CORREA. Las deudas de dinero, Madrid, 1981, pags 273 y ss. CASTAN
TOBENAS. Derecho civil espafiol, comin y foral, tomo 1, volumen II, Madrid, 1982, pags 615 y ss.
GARRIGUES. Curso de Derecho Mercantil. Tomo I, Madrid, 1983, pags 188 y ss. PUIG BRUTAU. Derecho
general de obligaciones, tomo 1, volumen II, Barcelona, 1988, pags 325 y ss.
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comporta respecto de las aportaciones de los trabajadores a la cotizacién, deducidas de
los salarios y no ingresadas, una exclusién o disminucién de la retencién indebida de
aquellas cuantias, siempre que la compensacién se lleve a efecto de conformidad con
la normativa vigente19,

La sentencia del Tribunal Supremo de 27 de mayor de 1988 desestimé el alegato de
la empresa actora de la compensaci6n por cuanto que “resulta imposible a la vista de los
datos suministrados si se produce o no, aun partiendo de que fuera posible, que no lo es
en el caso de autos”. Esta sentencia trafa causa en la sentencia dictada por la Seccién
Cuarta de la Audiencia Nacional de 14 de noviembre de 1986 que desestimé la
compensacion al no haberse suministrado por la empresa el dato correspondiente a la
cuantfa econémica de la cuota de Seguridad Social que como empresa le correspondia.

Finalmente, interesa destacar que en el ordenamiento vigente se le da una mayor
importancia a la aportacién obrera que a la cuota empresarial, como resulta de: a) el
articulo 40 del Real Decreto 716/1986, de 7 de marzo, al establecer la imposibilidad de
aplazamientos de la aportacién de los trabajadores; b) los articulos 83 y siguientes de
la Orden de 23 de ocubre de 1986, al regular el procedimiento de ingreso separado de
las aportaciones de los trabajadores; y c) el apartado 3 del articulo 26 del Estatuto de los
Trabajadores, al establecer la prohibicién de clatsulas por virtud de las cuales se
pusieran a cargo de la empresa la cotizacién que les corresponda a los trabajadores. Esta
importancia cualitativa resefiada se completa con el aparato coactivo consistente en la
infraccién administrativa que es objeto de estudio.

d) Falta de ingreso de la cuota descontada dentro del plazo.

Ademas de la retencién indebida de la cuota descontada a los trabajadores a su
servicio, el empresario dispone de un lapso temporal dentro del cual no se puede
incriminar por la contravencién del articulo 15.2. Es necesario que transcurra el plazo
de ingreso para considerar sancionable la conducta del empresario. La cuota total y,
dentro de ella, la aportacién descontada a los trabajadores, debe ingresarse por
mensualidades venciadas, en un solo acto y durante el mes siguiente a su devengo
(articulos 8 de la Ley 40/1980 y 69 del Real Decreto 716/1986). Excepcionalmente, en
los casos en que se considere conveniente por la Tesoreria General en razén de la indole
de la actividad de 1a empresa o fijeza de sus trabajadores y para una mayor facilidad y
simplicidad del proceso recaudatorio, dicho plazo puede ampliarse a dos 0 mas meses
naturales, si bien esta excepcion no afectara a la forma y tiempo en que haya de
efectuarse el descuento de la aportacion que corresponda a los trabajadores (art. 71 de
la Orden de 23 de octubre de 1986).

No obstante, el principio de integridad en el ingreso de las aportaciones de la cuota
comoregla general, los empresarios pueden ingresas las aportaciones de los trabajadores

10 g juego legal de la compensacion, recogido por la Orden de 25 de noviembre de 1966, el Real Decreto
1694/1982, de 9 de julio y la Ley 44/1983, de 28 de diciembre, ha sido suavizado por la jurisprudencia, como
se desprende de las sentencias de 1 de junio de 1979, 26 de octubre de 1982, 2 de mayo de 1983 y 21 de
septiembre de 1984. También deben consultarse los articulos 46 a 49 y 72 del Real Decreto 716/1986 y los
articulos 38 a 42 de la Orden de 23 de octubre de 1986.
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por separado cuando prevean que va a ser incumplido el plazo general, entendiéndose
aquéllas como ingreso a cuenta de la totalidad de la cuota, a cuya cantidad restante se
aplicarian las normas de recaudacién extempordnea y de responsabilidad, perono cabria
la sanci6n por infraccién del articulo 15.2.

e) La disposicién de medios de pago.

Aunque este requisito no esta incluido en la redaccién literal del precepto, debe
insertarse como presupuestonecesario, pues sélo el empresario que tenga disponibilidad
de medios de pago puede realizar efectivamente el descuento y retener indebidamente
la cuota obrera.

Hacemos, pues, extensible este requisito que se exige en el delito de apropiacién
indebida de la cuota obrera ala infraccién administrativadel articulo 15.2!1, sibien seran
escasos los casos en que encontremos una ausencia total de liquidez. Si a pesar de una
supuesta carencia de medios, el empresario realiza pagos a proveedores, podemos
concluir que el empresario que ha retenido la cuota obrera tiene capacidad de pagos.
Cualquier acto posterior al transcurso del plazo para el ingreso en la Tesoreria General
General que implique una adquisiscién, compra, liberalidad o, en definitiva, un gasto,
supone una disponibilidad de medios de pago y, por tanto, su calificacién como
infraccién administrativa.

La sentencia de la Audiencia Nacional de 14 de noviembre de 1986 desestimé el
alegato de la crisis econdmica que padecia la empresa declarando que “no es causa
eximente de su responsabilidad en cuanto a la obligacién legal que sobre ella pesaba de
ingresar en la Tesoreria de la Seguridad Social las cuotas correspondientes a la
Seguridad Social de sus trabajadores, siendo de estirmar tal circunstancia sélo como
atenuante de dicharesponsabilidad, como precisamente tuvo en cuenta la Administracién
sancionadora cuando impuso la sancién en su grado minimo”.

Tal doctrina resulta criticable por las razones antes expuestas: el empresario que
carezca de capacidad de pago no puede retener efectiva y realmente las cuotas
descontadas a sus trabajadores. En todo caso, creemos que se recorrera una postura
paralela al delito de apropiacién indebida de la cuota obrera que, en un primer momento,
el Tribunal Supremo no considerd este requisito como imprescindible al entender que
el empresario al realizar el descuento en las néminas tenia por este hecho capacidad de
pago!?.

11 1.a sentencia del Tribunal Supremo de 23 de junio de 1980 estimé que no habia delito de apropiacion
indebida de la cuota obrera por cuanto que los hechos declarados probados manifiestan “la situacién
angustiosa y cadtica de la empresa de autos, el esfuerzo denodado con el que se logré pagar parte de lo
adeudado alos trabajadores de 1a misma, la ausencia de deducciones o descuentos, imposibles ante la penuria
total y la carencia de recursos en que la empresa se hallaba a la sazén, y la falta de acreditamiento del
aduefiamiento pretendido o de que ‘el procesado haya dispuesto de tales sumas’, totalmente imposible, por
lo demds, pues nadie puede apropiarse de lo que no tiene existencia real.

La sentencia de la Sala de 1o Penal del Tribunal Supremo de 9 de diciembre de 1976 frente a la alegacién
de la carencia de medios de pago por el empresario declaré que si “el recurrente o la empresa se quedaron con
la cantidad descontada, no puede en buena légica aducirse que no se ingresé por carencia de medios, ya que
lo que habia de ingresar era cabalmente lo descontado en tal concepto”. En el mismo sentido, las sentencias
de 17 de febrero de 1977 y de 22 de enero de 1979.
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Concluimos, por tanto, que slo ante una carencia total de medios de pago podemos
descartar el ilicito administrativo. Por consiguiente, la suspension de pagos no puede
suponer la carencia de medios de pago, ya que se caracteriza por una falta accidenta de
liquidez, en cuanto que el activo debe ser superior al pasivo. Consecuencia de la
capacidad de pago limitada del empresario, puede hacer efectivas facturas de sus
proveedores, cobrar sumas de dinero debidas por sus clientes o realizar adquisiciones
de mobiliario, mdquinas o instalaciones para su mejor funcionamiento. Son actos
dispositivos que nos indican que efectivamente existe disponibilidad de medios de
pagos y, si a pesar de ello, el empresario prefiere hacer frente a tales gastos en funcién
de las cantidades que le han abonado sus clientes, serd posible su calificacién como
infraccién administrativa.

La sentencia de la Audiencia Nacional de 8 de junio de 1985 estim el expediente
de suspensién de pagos como un hecho que debe tenerse en cuenta en el momento de
imponer la sancién, dando lugar a que la Sala modificara el acto administrativo
impugnado rebajando la sancién a la cantidad de 301.000 pesetas en lugar del millén de
pesetas impuestas por la Administracién.

2. Efectuar descuentos superiores a los legalmente establecidos, sin su ingreso
posterior.

El antecedente de este supuesto lo encontramos en €l Reglamento General de Faltas
y Sanciones del Régimen General de la Seguridad Social de 1970, al considerar como
falta muy grave la de “descontar a sus trabajadores una cantidad superior a la que
legalmente proceda como parte de la cuota que a éstos corresponda”.

Elniicleo de esta conducta estd constituido por la falta de ingreso del empresario que
realiza descuentos superiores a los establecidos en el ordenamiento juridico, siendo
presupuestos basicos de esta modalidad los siguientes:

a) La constitucién valida de la relacién juridica de cotizacién como prius légico de
la realizacién de descuentos por el empresario.

b) La realizacion de descuentos superiores por el empresario. Los descuentos que
puede realizar el empresario son los expuestos anteriormente.

c¢) La falta de ingreso que supone laretencién indebida de las sumas descontadas por
encima de las previstas en la ley.

IV. Los sujetos responsables

Es sujeto responsable de la infraccién el empresario, que puede ser tanto una persona
fisica como juridica, segiin establece el articulo 2 de la Ley 8/1988. La delimitacién del
concepto de empresario como sujeto responsable de la infraccién la obtenemos de la
conjuncién de lanormativa laboral y de Seguridad Social. Elempresario, desde un punto
de vista laboral, “es la parte del contrato de trabajo frente a la que se asume la obligacién
de trabajar por la otra, y que asume a su vez respecto de ésta la obligacién de

remunerar!3.

13 ALONSO OLEA. Derecho del Trabajo. Madrid, 1987., pag 137.
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El empresario, desde un punto de vista de Seguridad Social, es quien realiza una
actividad econémica que figure inscrito como tal en la Tesoreria General de la Seguridad
Social, como requisito previo e indispensable a la iniciacién de sus actividades (art. 63
LGSS) y como presupuesto necesario para la constitucion de la relacion juridica de
cotizacion.

V. El principio de culpabilidad

Las dos modalidades que acaban de ser examinadas se incluyen dentro del Capitulo
III de la Ley 8/1988, relativo a las infracciones en materia de Seguridad Social.

El concepto de estas tltimas estd recogido en el articulo 12 del mencionado texto
legal al establecer que “son infracciones en materia de Seguridad Social las acciones y
omisiones de los distintos sujetos responsables, aque se refiere el articulo 2.2, contrarias
a las disposiciones legales y reglamentarias que regulan el Sistema de la Seguridad
Social, tipificadas y sancionadas como tales en la presente Ley”!4.

La anterior definicién no comporta la exigencia del elemento voluntario o de
culpabilidad en el sujeto responsable de lainfraccién, lo que conlleva a un distanciamiento
con la técnica utilizada por el articulo 1.1 del Cédigo Penal que, desde lareformallevada
acabopor la Ley Orgédnica 8/1983, de 25 de junio, se rechaza del 4mbito punitivo penal
todas las manifestaciones de responsabilidad objetiva.

Ante este estado de la cuestién, podemos adoptar dos posturas bien diferenciadas.
Primera, considerar que la infraccién en materia de Seguridad Social tiene una
naturaleza diversa de la infraccién penal; de aqui se sigue que no tengan que aplicdrsele
los principios y garantias que rigen en el Derecho Penal, como es el caso de la exigencia
de culpabilidad para que se pueda calificar un hecho como delictivo. Segunda,
considerar que la infraccidn en materia de Seguridad Social tiene naturaleza andloga a
la penal, por cuanto que ambas son manifestaciones del ius punitivo que detenta el
Estado, siendo necesario la concurrencia de todos los requisitos necesarios en el ambito
penal para la existencia de una infraccidn y, por tanto, la exigencia de la culpabilidad
en el sujeto responsable.

En este dltimo sentido, SUAY RINCON se expresa en los siguientes términos:
“Conocemos los elementos esenciales de la institucién que nos ocupa (las sanciones
administrativas), asi, pues, podemos preguntarnos si partiendo de alguno de tales
elementos (sujeto, objeto, finalidad, forma y presupuesto) pude o no sostenerse con
fundamento la existencia de una diversidad de signo cualitativo entre estas sanciones y
las penales. Si asi fuera sus principios también habrian de ser diferentes (hablamos —
claro estdi— en un sentido puramente dogmatico). En caso contrario, sin embargo, la
conclusién no podria ser otra que la existencia de una profunda y sustancial identidad
entre las dos figuras, y no habria modo de defender para las sanciones administrativas

14 14 regulacion anterior establecfa que “constituirdn infracciones al Régimen General de la Seguridad
Social las acciones u omisiones que se sefialan en el presente Reglamento respecto a los distintos sujetos
responsables (art. 1 del Decreto 2892/1970, de 12 de septiembre.
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ELINTS

la aplicacién de unos principios que no fueran los de las sanciones penales” “.. para
terminar, en fin, afirmando que, desde un punto de vista sustantivo, no hay nada que ,
en realidad, diferencie las sanciones administrativas de las penales, por lo que, en
conclusién, serdn los principios propios de estas sanciones los que mejor se adecdan a
las caracteristicas intrinsecas de aquéllas” 13,

El Tribunal Supremo no aclara la cuestién, adoptando posiciones totalmente
contradictorias en relacién con la exigencia de culpabilidad. De un lado, hay
pronunciamientos donde se estima la culpabilidad como un pilar basico del Derecho
laboral sancionador. De otro, en ocasiones, no se estima necesario la concurrencia de
culpay vale, en consecuencia, la responsabilidad objetiva con caricter general, y como
mucho aquélla opera como agravante de la sancién.

En la primera linea jurisprudencial se sitiia la sentencia de 23 de noviembre de 1981
que declard que “en materia de culpabilidad cualquiera que sea la zona del derecho en
que se valore no puede resolverse por meras presunciones o indicios, sino que hay que
tener en cuenta la voluntad del autor y que su accidn, objeto del expediente sancionador
sea querida por €l, conociendo la trascendencia y el alcance de la misma, lo que es
consecuencia de una aplicacién analégica de los preceptos que sigue el orden penal y
sancionador...” 16,

Sin embargo, la sentencia de 3 de abril de 1979 declaré que “la culpabilidad, en
cuanto relacién psicoldgica de causalidad entre el agente y el resultado tipicamente
punible, no es elemento esencial para la existencia de infracciones sancionables en
materia de Seguridad e Higiene en el Trabajo, toda vez que lo castigado en ese dmbito
s el mero incumplimiento de los preceptos de la Ordenanza General” y 1a sentencia de
16 de enerode 1968 estimé que “lainfraccién de mandatos imperativos del Ordenamiento
laboral presupone elementos subjetivos de culpabilidad del infractor, cuya prueba de
ausencia corresponde acreditar a éste, ante el hecho objetivo de la transgresién” 17.

Nos adherimos a la postura que considera que la exigencia de la culpabilidad es un
requisito imprescindible del Derecho administrativo sancionador, al considerarla mas
acorde con los postulados basicos del Estado de Derecho. El Tribunal Constitucional
exige la presencia de este elemento al reiterar en varias ocasiones 18 que el derecho
fundamental de presuncién de inocencia es un derecho de aplicacién directa, vinculante

15" SUAY RINCON. Sanciones administrativas, Bolonia, 1989, pags 73 y ss.

En el mismo sentido, las sentencias de 6 de noviembre de 1967, 27 de febrero de 1969, 6 de octubre de
1978, 1 de octubre de 1979, 17 de abril de 1979 y 22 de noviembre de 1979.

Lasentenciade 31 de octubre de 1986 declaré que “respecto de 1a eficacia que el sobreseimiento en causa
penal instruida por la muerte del trabajador pueda tener en el dmbito de la jurisdiccién contenciosa-
administrativa, se ha de recordar la doctrina jurisprudencial recogida en la sentencia de 29 diciembre 1981
(R. 2162), segun la cual incluso las sentencias recaidas en aquella jurisdiccién carecen de efecto vinculatorio
en ésta, pues admitida la realidad del hecho contemplado en ambos campos penal y administrativo, se opera
en uno y otro con técnicas y criterios diversos, ya que mientras en el primero es esencial el elemento
voluntarista en que estd la esencia de la culpabilidad, en el segundo tal circunstancia s6lo opera como
agravante de la sancién...”. En el mismo sentido las sentencias de 28 de febrero de 1983 y 15 de junio de 1984.
18 Sentencias del Tribunal Constitucional 31/ 1981, de 28 de julio, 13/1982, de 1 de abril y 55/1982, de 26
de julio.
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a todos los poderes publicos y con vigencia no s6lo en el orden penal, sino también en
ellaboral y en el civil. Este principio tiene tal fuerza expansiva que proyecta su eficacia
al conjunto del ordenam1ento juridico, especialmente hacia aquellas zonas que tienen
una finalidad punitiva 1

Partiendo de la anterior postura, debemos de criticar el articulo 12 de la Ley 12 de
la Ley 8/1988 puesto que se impone una linea objetivadora al no exigir la concurrencia
de la culpabilidad en la definicién genérica de las infracciones en materia de Seguridad
Social, constituyendo este elemento un presupuesto basico para poder sancionar la
conducta de la infraccién prevista en el articulo 15.2.

VI. La proteccion penal y administrativa por unos mismos hechos

1. El principio non bis in idem.

El apartado tercero del articulo 68 de la LGSS establece en su inciso final las
consecuencias de la conducta del empresario de no ingresar, una vez descontada, la
cuota obrera: “sin perjuicio de las responsabilidades penal y administrativa que
procedan”.

Ante la existencia doble de una responsabilidad administrativa y penal, se nos
plantean varios problemas: ;cabe una duplicidad de sanciones administrativa y penal
por unos mismos hechos?; en caso negativo, ;qué conexién o conexiones se producen
entre el procedimiento administrativo sancionador y el proceso penal?.

Para dar cumplida respuesta a tales cuestiones, debemos distinguir dos etapas, cuyo
punto de transito se sitiia en el momento de entrada en vigor de la Constitucién.

Antes de la entrada en vigor de Ia Constitucién y, por tanto, desde la sentencia de 30
de octubre de 1971 primaba el principio de compatibilidad de las sanciones administrativas
y penales 2%, Asilaconducta prevista como “impago de la cuota obrera por el empresario
que la ha descontado del salario del trabajador” podia estar sancionado doblemente: por
una parte, la sancién penal del articulo 535 del Cédigo Penal y, por otra, la sancién
administrativa del articulo 6.3 del Reglamento General de Faltas y Sanciones del
Régimen General de la Seguridad Social.

La Constitucién supuso un vuelco total al sistema anterior por cuanto que, si bien no
se recogid expresamente el principio non bis in idem, este principio irfa “intimamente
unido alos principios delegalidad y tipicidad de las infracciones, recogidos principalmente
en el articulo 25 de la Constitucién” 21,

19 La sentencia del Tribunal Supremo de 22 de abril de 1987 declar6 que el principio constitucional de
presuncién de inocenciaresultade inequivoca aplicacién en el &mbito del Derecho administrativo sancionador.
Ademds, seria una incongruencia que el administrado estuviera en peor situaci6én que el delincuente, como
dice la sentencia del Tribunal Supremo de 18 de febrero de 1987.
0 GARCIA DE ENTERRIA en “El problema juridico de las sanciones administrativas”, REDA, 10, 1976,
habfa calificado de “aberrante” la legitimacién del “bis in idem”.
La literatura juridica en torno al non bis in idem ha sido abundante: AGULLO AGUERO. El principio
“non bis in idem” en materia tributaria, LA LEY, niim 1355, de 26 de diciembre de 1985. ARROYO
ZAPATERO. Manual de derecho penal del trabajo. Barcelona, 1988, pags 13 a 19. COBO DEL ROSAL y
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GARCIA DE ENTERRIA, entre otros, sostuvo esta tesis desde un principio y,
posteriormente, el Tribunal Constitucional, la haria suya en sentencia de 30 de enero de
1981 al establecer que el principio non bis in idem supone “que no recaiga duplicidad
de sanciones —administrativa y penal— en los casos en que se aprecie la identidad de
sujeto, hecho y fundamento sin existencia de una relacién de supremacia especial de la
Administracién —relacién de funcionario, servicio piblico, concesionario, etc— que
justificase el ius punendi por los Tribunales”.

El principio non bis in idem no sélo conduce a una interdiccién de la duplicidad de
sanciones administrativas y penales respecto de unos mismos hechos, sino que también
determina “la imposibilidad de que, cuando el ordenamiento permite una dualidad de
procedimientos, y en cada uno de ellos ha de producirse un enjuiciamiento y calificacion
de unos mismos hechos, el enjuiciamiento y calificacion que en el plano juridico puedan
producirse, se hagan con independencia, si resultan de la aplicacién de normativas
diferentes, pero que no pueda ocurrir lo mismo en lo que se refiere a la apreciacién de
los hechos, pues es claro que unos mismos hechos no pueden existir y dejar de existir
para los 6rganos del Estado”, como dice la sentencia del Tribunal Constitucional 77/
1983, de 3 de octubre.

Consecuencia de lo anterior es que la Administracién no puede actuar mientras no
lo hayan hecho los Tribunales de Justicia, debiendo respetar, cuando actiie a posteriori,
el planteamiento factico que aquellos hayan realizado.

Una vez expuesta en grandes rasgos la significacién del “non bis in idem” que se
introduce en nuestro ordenamiento juridico con la Constitucion, se hace necesario su
concrecidn en el terreno laboral y, mds concretamente en el Derecho sancionador en
materia de Seguridad Social por la posibilidad de una duplicidad de sanciones
administrativas y penales por unos mismos hechos. El articulo 15.2 de 1a Ley 8/1988 ha
complicado la cuestion al definir infracciones que pueden estar incriminadas en el
ambito penal.

Para resolver este problema de presencia en una misma conducta de infracciones
administrativas y penales que podria dar lugar a procedimientos diferentes, el legislador
ha previsto en el articulo 3 de la Ley 8/1988 “la concurrencia con el orden jurisdiccional
penal” de la siguiente forma:

“1. En los supuestos en que las infracciones pudieran ser constitutivas de delito, la
Administracién pasara el tanto de culpa al 6rgano judicial competente o al Ministerio
Fiscal y se abstendra de seguir el procedimiento sancionador mientras la autoridad
judicial no dicte sentencia firme o resolucién que ponga fin al procedimiento.

VIVES ANTON. Derecho penal. Parte general, Valencia, 1990, pags 75y 76. GARBERILLOBREGAT, ob.
cit., pags 149 a 163. GARCIA DEENTERRIA. Curso de Derecho administrativo, volumen I, Madrid, 1981,
pags 170 a 172. MANZANO MORENO. E! ilicito penal y el administrativo, el principio non bis in idem y
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, BIMJ, niim 1386 de 15 de junio de 1985. MUNOZ QUIROGA.
El principio non bis in idem: STC de 3 de octubre de 1983, REDA, mim 45/1985. PARADA VAZQUEZ.
Derecho administrativo. Parte general, Madrid, 1989, pags 359 a362. PAREJO ALFONSO. ob. cit., pags 251
y 252.
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2. De no haberse estimado la existencia de delito la Administracién continuara el
expendiente sancionador en base a los hechos que los Tribunales hayan considerado
probados.

3. En todo caso deberdn cumplirse de modo inmediato las medidas administrativas
adoptadas para salvaguardar la seguridad e higiene de riesgo inminente”.

En virtud de esta nueva regulacion, ante la falta de ingreso por el empresario de la
cuota obrera descontada, la Administracién, una vez levantada el acta, pasari el tanto
de culpaal 6rgano judicial competente o al Ministerio Fiscal, quedando el procedimiento
administrativo en suspenso hasta que el érgano judicial no dicte sentencia firme u otra
resolucidn que ponga fin al procedimiento penal.

Los supuestos que pueden producirse son varios:

1. El Ministerio Fiscal, una vez examinado el expediente administrativo, puede
devolver las actuaciones sin formular querella, por no estimar indicios de criminalidad,
con la consiguiente continuacién del procedimiento sancionador.

2. Si ante una conducta constitutiva de delito la Administracién no se abstuviese de
pronunciarse, la imposicion de la sancién administrativa daria lugar ademés de a la
nulidad por vicio de incompetencia, a la consiguiente responsabilidad de funcionarios
y autoridades administrativas por ususrpacién de funciones judiciales (art 378 del
Cédigo Penal).

3. Si la jurisdiccién penal dicta sentencia condenatoria, queda definitivamente
cerrada la posibilidad de que la Administracién imponga sancidn posterior para la
persona y por ¢l hecho que ya fue enjuiciado. El contenido del principio non bis in idem
impide la duplicidad de sanciones administrativas y penales siempre que se cumpla la
triple identidad de sujeto, hecho y fundamento 22. Como dice ARROYO ZAPATERO,
“si en el hecho constitutivo de la infraccion penal y de la administrativa interviene,
ademds de un autor persona fisica, una persona juridica o una comunidad de bienes, el
Tribunal penal puede condenar a la persona fisica pero no a la juridica y una vez firme
lasentencia condenatoria contrala primera, el procedimiento administrativo sancionador
puede dirigirse —con el limite de los hechos considerados probados en la sentencia
penal— contra la segunda. No hay aqui infraccién del ne bis in idem, pues no se da en
ambas condenas identidad de autor” 23, ,

4. Si no se ha estimado la existencia de delito —por sentencia absolutoria, archivo
de actuaciones o sobreseimiento— cabe continuar el expediente sancionador
administrativo en base a los hechos que los Tribunales hayan considerado probados”.
Somos de la opinién de ARROYO ZAPATERO, por cuanto “creemos que esta
limitacién constituye el mas grave defecto de la regulacién legal del ne bis in idem en
materia de infracciones laborales, regulacién coincidente con la dispuesta en materia
fiscal porel Real Decreton®939, 26 abril 1986 en su articulo 66... salvo que tal limitacién
se entienda exclusivamente en el sentido siguiente: el expediente sancionador continuar4
respetando los hechos declarados probados por el Tribunal penal pero sin que se excluya

22 Sentencia del Tribunal Constitucional de 30 de enero de 1981.
3 ob. cit., pag 18.
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la apreciacién de otros hechos nuevos o diferentes en el expediente administrativo que
no se hallen afectados por la declaracién del Tribunal penal” 2,

2. Identidad sustancial entre las sanciones administrativas y las penales.

El problema que nos plantea el apartado es que a primera vista la conducta estudiada
puede ser objeto de incriminacidn dentro de un ilicito penal. Asi, la primera modalidad
se identifica con el presupuesto de hecho objeto del ilicito penal de la apropiacién
indebida de la cuota obrera. La segunda modalidad podria incluirse en el delito de estafa
cuando medie engafio del empresario o bien en el de imposicién de condiciones
laborales o de Seguridad Social ilegales regulado en el articulo 499 bis.1 del Cédigo
Penal. Sin duda, el problema es mucho mas agudo en el primer caso por cuanto hay
reiterada jurisprudencia de la Sala Segunda del Tribunal Supremo que considera
subsumible en el delito de apropiacién indebida del articulo 535 del Cédigo Penal la
conducta consistente en la falta de ingreso por parte del empresario de la cuota obrera
de la Seguridad Social descontada del salario del trabajador 23, lo que ha provocado
reacciones favorables y contrarias en la doctrina penal 26,

El legislador, desde la vigencia del non bis in idem, deberia diferenciar los ilicitos
penales y los administrativos, al efecto de no haber concurrencia entre ambas infracciones.
Esta distincion podria darse en base a elementos objetivos o subjetivos de la conducta.
El elemento subjetivo debemos, desde un principio, rechazarlo por las razones que
hemos expuesto anteriormente. Solamente nos queda el elemento objetivo y, dentro de
éste, seria valida la distincion en base a elementos cuantitativos, tal y como sucede con
el delito fiscal.

Es preocupante, por tanto, laregulacién que realiza el articulo 15.2 de laLey 8/1988.
No disponemos de un criterio valido para diferenciar el ilicito penal y el administrativo
de apropiacién indebida de la cuota obrera ni tampoco para no incriminar la conducta
de la falta de ingreso de descuentos superiores en el ilicito penal del articulo 499 bis.1
del Cédigo Penal. Al ser insostenible la distincién en base al juicio de culpabilidad que
supondrialafaltade voluntariedad paralacalificacién de las conductas como infracciones
administrativas, el legislador debiera haber buscado una distincién cuantitativa que
estableciera los limites entre el ambito penal y el administrativo.

Estamos en presencia de un supuesto mds de identidad sustancial de ilicitos
administrativos y penales que permite concluir, una vez mads, en favor de los que
propugnan una igualdad de naturaleza entre las penas impuestas por los érganos

24 ob. cit., pags 18 y 19.

La sentencia del Tribunal Constitucional 8/1981, de 30 de marzo, ha entendido que la incriminaci6n de
la conducta de retencién y no ingreso de las cuotas obreras descontadas en el articulo 535 del C6digo Penal
es compatible con el principio de legalidad, recogido en el articulo 25.1 de nuestra norma fundamental.

La tesis jurisprudencial de incriminacion de la conducta en el articulo 535 ha encontrado apoyo en un
sector de la doctrina espaiiola: ARROYO ZAPATERO, CONDE PUMPIDO TURON, FINA SANGLAS y
MORILLA CUEVAS. Sin embargo, RODRIGUEZ DEVESA considera que, en virtud del principio de
intervencién mimina, tales conductas no son merecedoras de persecucién penal. BAJO FERNANDEZ, entre
otros, preconiza, de lege ferenda, la creacién expresa de este delito, como hizo el Proyecto de 1980.
Finalmente, CASTANEIRA considera que la incriminacién de tal conducta es incompatible con el principio
de legalidad.
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judiciales penales y las sanciones acordadas por la Administracién publica, sin que
pueda fundamentarse una merma de garantias al aplicar los principios del d&mbito penal
al 4mbito administrativo sancionador 2.

VII. La determinacion de la sancion

Para la determinacién de la sancién a imponer, el articulo 37.4 distingue lamulta en
grado minimo, medio y maximo, lo que supone una remisidn al articulo anterior que
establece en su apartado primero que “... las sanciones se graduaran en atencién a la
negligenciaeintencionalidad del sujeto infractor, fraude o connivencia, incumplimiento
de las advertencias previas y requerimientos de la Inspeccién, cifra de negocios de la
empresa, nimero de trabajadores afectados en su caso, perjuicio causado, cantidad
defrandada, como circunstancias que puedan atenuar o agravar la infraccién cometida”.

Aunque no se recoja en el precepto, la precaria situacién econémica de la empresa
debe tenerse en cuenta bien como circunstancia que pueda atenuar la infraccién
cometida, bien como compensacion entre circunstancias atenuantes y agravantes.

Asilo estimd la sentencia del Tribunal Supremo de 5 de abril de 1988 al declarar que
“en cuanto a la gravedad de la falta, no se ha prescindido de las circunstancias previstas
en el art. 5% del Decreto 2892/1970, relativas al nimero de trabajadores afectados,
perjuicio producido a los mismos, importancia econémica de la empresa, repercusion
social y conducta observada por aquélla, pues la sancion sefialada en la sentencia
corresponde al grado médximo de las infracciones tipificadas como muy graves, segiin
el art. 6°.2 de la norma citada; lo dinico que ha hecho la sentencia es imponer ese grado
méximo en su alcance minimo, a la vista de las circunstancias econdmicas que
atravesaba la empresa. Y puesto que estd acreditado, que se encontraba en situacién de
suspensién de pagos, al no haber sido objeto de contradiccién las afirmaciones que al
respecto efectud la empresa, ha de estimarse correcta la valoracién juridica de esta
circunstancia realizada por la Audiencia pues, el citado precepto —el art. 52.— admite
la ponderacion atenuatoria de otras circunstancias, ademads de las antes descritas, para
la graduacion de la faltas”.

Lasancion podrd incrementarse hasta el duplo del grado de la sancién correspondiente
a la infraccién cometida, con el limite de 15.000.000 de pesetas si se apreciase
reincidencia, es decir, cuando se cometa una infraccién del mismo tipo y calificacién
que la que motivé una sancién anterior en el plazo de los 365 dias siguienbtes a la
notificacién de ésta, siempre que la resolucién sancionadora hubiere adquirido firmeza
(articulo 38 de la Ley 8/1988).

La sentencia del Tribunal Supremo antes sefialada, comentando el antiguo articulo
6.4 del Decreto 2892/1970, de 12 de septiembre, que recogia el concepto reincidencia

27 Las sentencias de 10 de febrero de 1983 y 21 de febrero de 1984 del Tribunal Europero de los Derechos
Humanos establecen la imposibilidad de la distincién sustantiva entre ambos tipos de sanciones, por lo que
les son de aplicaci6n las garantfas prescritas en los articulos 6 y 7 del Convenio Europeo para la Proteccién
de los Derechos Humanos y Libertades fundamentales, de 4 de noviembre de 1950.
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declaré que “para que sea apreciable esa causa de agravacion, se exige que hayamediado
una anterior resolucién administrativa de la que derive la sancién a que el precepto alude
como objeto de la notificacion que expresa. En el caso de autos, si bien el Acta de la
Inspeccién se refiere a reincidencia, ello lo hace cuando realiza la valoracién juridica
de los hechos que la propia Acta describe. Y entre esos hechos se limita el Inspector a
resefiar que en fechas de 13 de septiembre de 1979 y 30 de abril de 1980, se habian
levantado a la empresa imputada otras dos Actas por hechos similares, pero sin hacer
la mas minima referencia a que por los mismos se hubiera llegado a la imposicién de
sanciones. Por consiguiente, si, como es sabido, la presuncién de certeza de las Actas
de la Inspeccidn, no se extiende a las valoraciones juridicas del Inspector y no se habia
aportado prueba alguna que demostrara la concurrencia de esa anterior sancién
efectivamente impuesta por resolucién administrativa, como exige la norma, forzoso es
concluir que era acertada la decision de la sentencia apelada acerca de la falta de
concurrencia de la agravante cuestionada y la improcedencia de la duplicacién de la
sancidén efectuada por la Administracion en consideracion a dicha reincidencia”.

VIII. Conclusiones

El estado de la cuestion en relacién con Ia conducta comentada no deja de ser mds
desesperanzador. Si, en un sentido’ global, 1a Ley 8/1988, de 7 de abril, merece dar una
felicitacién al legislador debido a la caética y dispersa regulacién de las infracciones y
sanciones en el orden social, amén de cumplir con los principios de legalidad y tipicidad
definidos claramente por la doctrina del Tribunal Constitucional, al descender al andlisis
pormenorizado de un supuesto de hecho el legislador no ha sido consciente de que ya
estaban insertos en el dmbito penal. Y decimos que no ha sido consciente porque no
podemos llegar a otra conclusién en el sistema administrativo en que nos encontramos.

En el caso que tratamos no nos encontramos ante unatécnica de despenalizacion, por
las siguientes razones: primero, porque la conducta estaba recogida anteriormente en el
Reglamento General de Faltas y Sanciones del Régimen General de la Seguridad Social
de 1970; segundo, porque la utilizacién de la politica legislativa-de despenalizacién es
propia de ordenamientos comparados donde el poder sancionador de la Administracién
era muy limitado y el nuestro se caracteriza justamente por la nota opuesta; tercero,
porque en la Ley de 7 de abril de 1988 se ha previsto el supuesto de concurrencia del
4mbito sancionador administrativo con el orden jurisdiccional penal.

La cuestién se complica atin m4s en el caso de la apropiacion indebida de la cuota
obrera ya que algin sector de la doctrina penal ha criticado con dureza la inclusién de
la mencionada conducta en el articulo 535 del Cédigo Penal, con lo que llegamos a una
clara contradiccidn al estar convirtiendo el legislador hechos merecedores de penas
privativas de libertad, en infracciones y sanciones administrativas, que inicamente se
podria obviar en base a un criterio delimitador de naturaleza cuantitativa.



