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I. ANTECEDENTES

El 13 de marzo de 2015 tuvo entrada en el Consejo Econémico y Social escrito de la
Ministra de Empleo y Seguridad Social en el que se solicitaba, al amparo de lo
dispuesto en el articulo 7.1.1 de la Ley 21/1991, de 17 de junio, de Creacion del
Consejo Economico y Social, que el CES emitiera dictamen, por el procedimiento de
urgencia, sobre el Anteproyecto de Ley Ordenadora del Sistema de Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social. Dicha solicitud fue trasladada a la Comision de Trabajo de
Relaciones Laborales, Empleo y Seguridad Social para la elaboracién de la
correspondiente propuesta de dictamen.

El Anteproyecto viene acompafiado de una Memoria de analisis del impacto normativo
en la que, de conformidad con lo previsto en el RD 1083/2009, de 3 de julio, se incluye
en un Unico documento, la oportunidad de la propuesta, una descripcién del contenido,
analisis juridico y tramitacion, un analisis sobre la adecuacién de la norma al orden de
distribucion de competencias y los diferentes analisis de impacto: econdémico y
presupuestario y por razén de género. Acompafa a la Memoria un resumen ejecutivo.

En 2014, la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social llevé a cabo 1.161.895
actuaciones, de las cuales 648.119 fueron en materia de Seguridad Social, 306.221 en
Seguridad y Salud Laboral, 124.382 en Relaciones Laborales, 34.660 en Extranjeria,
4.199 obstrucciones y 24.031 informes, y 20.283 en materia de Empleo. EIl importe de
las sanciones por infracciones sociales ha ido aumentando desde 250 millones de euros
en 2010 a 330 millones de euros en 2014. A ello hay que afiadir el empleo irregular
aflorado (en torno a los 80.000 de promedio anual) y los contratos irregulares detectados
que han sido transformados en indefinidos a consecuencia de la actividad inspectora (en
torno a los 40.000 dependiendo del afio). Datos que reflejan el impacto de la actuacién
de la Inspeccion en el campo de las Relaciones Laborales, la Hacienda Publica, la
Seguridad Social e incluso la competencia empresarial, o que viene a subrayar la
trascendencia de una reforma del Sistema de Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social.

La necesidad de reformar la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social ha sido una de
las preocupaciones presentes en el marco del didlogo social, como se ha reflejado en
distintos documentos, entre ellos el Acuerdo para la mejora del crecimiento y del
empleo que el Gobierno, las organizaciones sindicales CCOO y UGT, y las
organizaciones empresariales CEOE y CEPYME firmaron en 2006. Mas recientemente,
el Acuerdo de propuestas para la negociacion tripartita para fortalecer el crecimiento
econdmico y el empleo, suscrito por el Gobierno y dichas organizaciones sindicales y
empresariales el 29 de julio de 2014, recoge, entre otras, la prevision de llevar a cabo un
proceso de didlogo sobre el nuevo modelo de Inspeccidn, con el objetivo de adaptar el
marco normativo en vigor a los cambios producidos en la organizacion del trabajo y las



relaciones laborales, asi como al marco competencial disefiado por los nuevos Estatutos
de Autonomia, ademas de reforzar las estructuras administrativas en materia de lucha
contra el fraude.

La vigente Ley 42/1997, de 14 de noviembre, Ordenadora de la Inspeccién de Trabajo y
Seguridad Social, que fue aprobada con el consenso de las organizaciones empresariales
y sindicales y con la unanimidad de las fuerzas politicas, vino a modificar la Ley
anterior de 1962, que habia sido elaborada en un contexto de ordenacion de las
relaciones laborales y sociales que contemplaba la intervencién del Estado como pieza
basica del sistema institucional. La Ley de 1997 pretendio adaptar la organizacion y
funcién inspectora a la nueva configuracion constitucional del Estado, que atribuia
competencias tanto a la Administracion General del Estado, como a las Comunidades
Auténomas, ademas de adaptarse a los derechos y libertades reconocidos en la
Constitucidn de 1978, a los convenios 81 y 129 de la OIT y a la extension de la funcion
inspectora a todas las materias del Orden Social, al tiempo que conjugaba los principios
de unidad de funcién y unidad de actuacion.

Por otra parte, algunas Comunidades Autdonomas asumieron competencias en la materia
a traves de las reformas que tuvieron lugar en 2007 en diversos Estatutos de Autonomia,
y en dos Comunidades Auténomas (Catalufia y Pais Vasco) se ha llevado a cabo la
efectiva transferencia de funciones y servicios en relacion a la ITSS.

En efecto, se realiz6 un intenso trabajo de concertacion entre la Administracion General
del Estado y las Comunidades Autdénomas, especialmente tras el nuevo marco
competencial que se puso de manifiesto con el traspaso de funciones y servicios en
materia de Funcion Publica Inspectora de la ITSS a Catalufia mediante el Real Decreto
206/2010, de 26 de febrero. Consecuencia de este nuevo marco competencial fue el
Convenio de Colaboracion suscrito el 5 de marzo de 2010 ente la Administracion
General del Estado y la Generalidad en materia de organizacién y funcionamiento de la
ITSS. Un afio después, mediante Real Decreto 895/2011, de 24 de junio, se acordo el
traspaso de funciones y servicios a la Comunidad Auténoma del Pais VVasco en materia
de Funcién Publica Inspectora de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social.

El nuevo panorama de competencias, entre otros objetivos y fines, motivo la
oportunidad de abordar una modificacién del marco normativo para la Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social, que se intenté mediante el Anteproyecto de Ley por la que
se modificaba la Ley 42/1997, de 14 de noviembre, Ordenadora de la Inspeccién de
Trabajo y Seguridad Social, dictaminado por el CES, y que no lleg6 a tramitarse en las
Cortes.

El Anteproyecto que actualmente se presenta a dictamen de este Consejo se inserta
dentro del conjunto de medidas adoptadas por el Gobierno para la racionalizacion,



simplificacion y modernizacion de las Administraciones Publicas, que se abordan en la
Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas (CORA), en el Plan de
lucha contra el empleo irregular y el fraude a la Seguridad Social 2012-2013 y en las
previsiones contenidas en el Programa Nacional de Reformas de 2014.

El objetivo del Anteproyecto es configurar un nuevo modelo de organizacion y
funcionamiento de la Inspeccion de Trabajo mejor adaptado al marco autondmico
territorial que permita el mantenimiento de un servicio publico eficaz con estructuras
estables en materia de lucha contra el fraude. Este modelo se configura sobre uno de los
pilares que introduce la norma, la creacion de un organismo auténomo estatal que
permitira al Sistema de Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social actuar en régimen de
descentralizacion funcional, contando con la participacion de las Comunidades
Auténomas y los interlocutores sociales.

Cabe mencionar que el Consejo Econémico y Social no ha sido ajeno a los cambios
operados en la Ordenacion de la ITSS, asi, a través del Dictamen 7/1996 sobre el
Anteproyecto de Ley Ordenadora de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social, se
pronuncio6 valorando positivamente la sustitucién de la regulacion anterior por un nuevo
cuerpo legal que tenia como objetivo principal adaptar la organizacion y desarrollo de la
funcidn inspectora a los principios constitucionales del Estado de las Autonomias.

Igualmente, el CES se pronuncio en su Dictamen 9/2011, sobre el Anteproyecto de Ley
por la que se modificaba la Ley 42/1997, de 14 de noviembre, Ordenadora de la
Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, aungue, como ya se ha mencionado, tal
Anteproyecto no lleg6 a materializarse.



I1. CONTENIDO

El Anteproyecto sometido a dictamen consta de treinta y cinco articulos, estructurados
en tres titulos, asi como de diez disposiciones adicionales, dos disposiciones
transitorias, una disposicion derogatoria y cuatro disposiciones finales.

Titulo 1. Sistema de Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social
El Titulo I se estructura en tres capitulos y abarca los articulos 1 a 11.
Capitulo 1. Disposiciones generales

Este capitulo abarca los dos primeros articulos del Anteproyecto de Ley, y a través de
los mismos establece las disposiciones generales. Asi, se define el Sistema de
Inspeccion como el constituido por el conjunto de principios legales, normas, 6rganos,
personal y medios materiales, incluidos los informaticos, que contribuyen al adecuado
cumplimiento de la mision que tiene encomendada (articulo 1). También, se establecen
los principios en torno a los cuales se ordena el Sistema de Inspeccion en cuanto a su
organizacion y funcionamiento (articulo 2).

Capitulo 11. Personal del sistema de Inspeccion

El presente capitulo abarca los articulos 3 a 7 y se estructura en dos secciones. La
primera se ocupa del personal con funciones inspectoras (articulos 3 a 6), mientras que
la segunda se refiere al personal técnico y administrativo (articulo 7).

El personal con funciones inspectoras se integra por funcionarios de carrera de nivel
técnico superior y habilitacién nacional, pertenecientes al Cuerpo Superior de
Inspectores de Trabajo y Seguridad Social (articulo 3). Su régimen juridico sera el
previsto en la propia Ley, en la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del
Empleado Publico y demas legislacion sobre funcidn pablica inspectora dictada por el
Estado y demas disposiciones que la desarrollen (articulo 4). El acceso a los Cuerpos
Nacionales del personal con funciones inspectoras, se realizara mediante el sistema de
oposicion (articulo 5).

Por su parte, el personal técnico y administrativo al servicio del Sistema de Inspeccion
de Trabajo y Seguridad Social estard sujeto, en materia de ingreso y provision de
puestos de trabajo, a lo previsto en las correspondientes leyes de presupuestos y en las
correspondientes relaciones de puestos de trabajo (articulo 7).

Capitulo I11. Derechos y deberes

El Capitulo Ill, que comprende los articulos 8 a 11, viene a regular los derechos y
deberes del personal del Sistema de Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social. Estos,
con caracter general, son los establecidos para el conjunto de los funcionarios por la Ley



7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico. No obstante, teniendo en
cuanta las peculiares caracteristicas del personal del Sistema de Inspeccion y de la funcion
publica que tiene encomendada, se regulan determinadas especialidades como es el caso del
deber de los funcionarios de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social de solicitar, en el
marco de una visita, la presencia de los representantes de los trabajadores cuando
legalmente proceda, conforme a la normativa de prevencion de riesgos laborales, o cuando
asi lo aconseje la indole de la actuacion a realizar (articulo 9).

Por otro lado, cabe sefialar que dadas las caracteristicas de la funcion que desempefia, el
deber de sigilo y las obligaciones previstas en materia de incompatibilidades se predican
especialmente respecto de todo el personal del Sistema de Inspeccion, no solo del personal
inspector (articulo 10).

Titulo I1. Funcionamiento del Sistema
El Titulo Il se estructura en dos capitulos y comprende los articulos 12 a 24.
Capitulo 1. De las funciones de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social

Este capitulo, que abarca los articulos 12 a 18, regula de manera detallada los cometidos
de la funcion inspectora, cuyo ejercicio atribuye en su integridad a los funcionarios del
Cuerpo Superior de Inspectores de Trabajo y Seguridad Social, y, en los términos
establecidos en la Ley, a los funcionarios del Cuerpo de Subinspectores Laborales
(articulo 12). En este ambito, esta Ley, entre otros extremos, trata de mejorar y
actualizar las previsiones contenidas en la norma sobre esta materia actualmente en
vigor, incluyendo dentro de la funcion inspectora la normativa en materia de igualdad,
en materia de desplazamiento de trabajadores en el marco de una prestacion de servicios
transnacional, la investigacion de accidentes de trabajo, o el control de las subvenciones
y ayudas para el fomento del empleo.

En relacion con las facultades de los inspectores de Trabajo y Seguridad Social para el
desempefio de sus competencias (articulo 13), cabe sefialar que la Ley autoriza a éstos,
entre otros extremos, a hacerse acompafiar en las visitas de inspeccién por los
trabajadores, sus representantes y por peritos, técnicos o expertos de la empresa o de la
Administracion.

Por lo que atafie a las funciones de los Subinspectores Laborales pertenecientes a la
nueva Escala de Seguridad y Salud Laboral, la Ley establece que les corresponde actuar
en distintas materias (en los términos que se establezca reglamentariamente), como en el
caso de la comprobacién del cumplimiento y control de la aplicacion de la normativa de
prevencion de riesgos laborales, en los aspectos que afecten directamente a las
condiciones materiales de trabajo (articulo 14).

Capitulo 11. De las actuaciones de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social



El presente capitulo, que comprende los articulos 19 a 24, viene a regular, entre otros
extremos, el ambito de actuacion de la Inspeccion, los aspectos generales de la
actuacion inspectora, las normas sobre su iniciacion, la condicion de interesado en el
procedimiento sancionador, las modalidades y documentacion de la actuacion de la
inspeccion y la presuncion de certeza de las comprobaciones inspectoras.

La Ley dispone que en la actividad inspectora debe garantizarse la igualdad de trato y
no discriminacion, lo que exige la aplicacion homogénea de la normativa del orden
social en todo el territorio espafiol para lo que se establece la prevision del
establecimiento de criterios comunes de actuacion contenidos en instrucciones de
organizacion de los servicios, criterios técnicos vinculantes y criterios operativos
generales; asi como que no se tramitaran las denuncias anénimas ni las que contengan
defectos o insuficiencias de identificacion que no hayan sido subsanados en el plazo
establecido para ello (articulo 20).

Las modalidades en las que puede desarrollarse la actuacion de la Inspeccion de Trabajo
y Seguridad Social podran ser: mediante visita a los centros o lugares de trabajo,
mediante requerimiento de comparecencia ante el funcionario actuante aportando la
documentacién que se sefiale, o en virtud de expediente administrativo cuando el
contenido de su actuacién permita iniciar y finalizar aquélla con los datos obrantes en el
mismo (articulo 21).

Por otra parte, la Ley regula la presuncién de certeza de las comprobaciones inspectoras
extendiéndola no solo a los hechos constatados en actas que originan procedimientos
administrativos o sancionadores, sino también a los consignados en informes emitidos
por la Inspeccidn de Trabajo en el ejercicio de sus funciones (articulo 23).

Titulo I11. Organizacion del Sistema
El Titulo 111 se organiza en tres capitulos y comprende los articulos 25 a 35.
Capitulo 1. Disposiciones generales

Este capitulo abarca los articulos 25 y 26 del Anteproyecto de Ley, y a través de los
mismos establece las disposiciones generales relativas a la organizacion del Sistema de
Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social. Asi, se describen y destacan los principios
generales de cooperacion y participacion de la Administracion General del Estado y las
Administraciones de las Comunidades Autonomas, en el ambito de sus respectivas
competencias, para garantia del ejercicio y la eficacia del servicio publico de la
Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social (articulo 25). También, se establece la
homogeneidad de los puestos de Inspeccidn (inspectores y subinspectores) en todo el
territorio espafiol, teniendo en cuenta la posibilidad de diversa adscripcion organica del
personal inspector a la Administracion General del Estado o a las Comunidades



Auténomas a las que se hayan traspasado funciones y servicios en materia de funcién
publica inspectora, de manera que esa homogeneidad sea compatible con las
competencias propias de cada Administracion (articulo 26).

Capitulo 1. Organismo Estatal Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social

El presente capitulo, que comprende los articulos 27 a 32, se ocupa —hovedosamente-
del Organismo Estatal Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, regulando su creacién
y estructura tanto central (el Consejo Rector, el Consejo General, el Director) como
periférica. Asi, se crea el Organismo Estatal Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social
(articulo 27). Se trata de un organismo auténomo dotado de personalidad juridica propia
y diferenciada de la del Estado y capacidad de obrar para el cumplimiento de sus fines,
consistentes en el ejercicio de las funciones encomendadas por la Ley. El Organismo
Estatal Inspeccidn de Trabajo y Seguridad Social esta adscrito al Ministerio de Empleo
y Seguridad Social.

El régimen juridico del Organismo Estatal sera el establecido en la propia Ley y en el
Capitulo 11 del Titulo 1l de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y
Funcionamiento de la Administracion General del Estado. El régimen contable,
presupuestario y de control, asi como el de rendicion de cuentas del Organismo Estatal
sera el previsto en la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, para las
entidades integrantes del sector pablico administrativo estatal.

Correspondera al Gobierno aprobar los Estatutos del Organismo Estatal mediante Real
Decreto, previa consulta con las Comunidades Auténomas, a iniciativa del titular del
Ministerio de Empleo y Seguridad Social, a propuesta del titular del Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas.

Se establecen en este capitulo también las bases de la estructura central del Organismo
(articulo 28). En este sentido, el Organismo contara con un Consejo Rector (articulo 29)
y un Director (articulo 31), como 6rganos de direccidn, y con un Consejo General
(articulo 30), como 6rgano de participacion institucional en las materias relativas al
Organismo. Por otro lado, se establecen asimismo las bases de la estructura periférica
del Organismo Estatal (articulo 32). Las Direcciones Territoriales son la pieza clave de
la estructura periférica de éste, debiendo existir una en cada Comunidad Auténoma.

Capitulo I11. Cooperacion autonémica

El Capitulo I, que abarca los articulos 33 a 35, viene a regular la Autoridad
Autondmica de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social- ex novo-, que sera el cargo
publico designado por esta para desempefiar especificamente tales funciones en el
ambito de las materias competencia de la Comunidad, de acuerdo con lo que disponga
el correspondiente convenio de colaboracién (articulo 33); y la Comision Operativa



Autondmica de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social, que se configura como
organo de coordinacion en materia de Inspeccion en la Comunidad Auténoma (articulo
34).

Por otro lado, en el presente capitulo se establece que la participacion de las
organizaciones empresariales y sindicales mas representativas en los asuntos relativos a
la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social, circunscritos al ambito territorial de las
comunidades autonomas, se producird en los érganos de representacion de caracter
consultivo, en la forma en que se prevea por éstas.

Disposiciones adicionales

La disposicion adicional primera, que se ocupa de la constitucion efectiva del
Organismo Estatal de Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, difiere la efectiva
constitucion del mismo a la fecha establecida en sus Estatutos, una vez aprobados estos,
y establece un mandato al Gobierno para que proceda a la aprobacion y publicacion de
dichos Estatutos en el plazo de tres meses desde la fecha de entrada en vigor de la Ley.

La disposicion adicional segunda, que se refiere a la estructura del Organismo Estatal
de Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, prevé que los Estatutos de dicho
Organismo podran establecer novedosamente una Oficina Nacional de Lucha contra el
Fraude y una Direccion Especial de Inspeccion.

La disposicion adicional tercera, relativa al régimen competencial, contempla que las
disposiciones de esta Ley no suponen modificacion del régimen competencial
establecido en los Estatutos de Autonomia de las distintas Comunidades Auténomas,
por lo que dichas disposiciones han de entenderse en cada caso conforme lo dispuesto
en los mismos.

La disposicion adicional cuarta, establece la integracion de servicios y personal de los
organos y organismos actuales en el nuevo Organismo Estatal Inspeccién de Trabajo y
Seguridad Social.

En la disposicion adicional quinta, relativa al Cuerpo de Subinspectores laborales,
principalmente se redenomina el actual Cuerpo de Subinspectores de Empleo y
Seguridad Social como Cuerpo de Subinspectores Laborales y se integra en el mismo a
los funcionarios pertenecientes al Cuerpo de Subinspectores de Empleo y Seguridad
Social, dentro de la Escala de Empleo y Seguridad Social, con los cometidos y
atribuciones que esta Ley les reconoce y con todos los derechos adquiridos en su
Cuerpo de procedencia.

En la disposicion adicional sexta, que se refiere a la adscripcion de los Cuerpos
Nacionales del Sistema de Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, se sefiala que
estos Cuerpos nacionales estan adscritos al Ministerio de Empleo y Seguridad Social,



sin perjuicio de la dependencia estatal o autondémica de los funcionarios que los
integran.

En la disposicion adicional séptima, se aclaran las referencias normativas a la Ley
42/1997, de 14 de noviembre, Ordenadora de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad
Social, y a los Subinspectores de Empleo y Seguridad Social, que deberan entenderse
realizadas a la nueva Ley, y a los subinspectores Laborales, respectivamente, de acuerdo
con lo sefialado en la norma.

En la disposicion adicional octava, se establece el régimen juridico especifico
aplicable en materia de funcién publica inspectora en las Comunidades Auténomas con
funciones y servicios traspasados en dicha materia.

La disposicién adicional novena, relativa a la Alta inspeccion del Estado en el orden
social, indica que, tal y como se sefialaba en la Ley antecesora, las funciones de Alta
Inspeccion del Estado en el orden social que vengan reconocidas en los respectivos
Estatutos de Autonomia, salvo la relativa a la asistencia sanitaria, se encomendaran a la
Unidad de Alta Inspeccion formada por inspectores de trabajo y Seguridad Social que a
tal efecto dependera del titular del Ministerio de Empleo y Seguridad Social.

La disposicién adicional décima, se ocupa de explicitar que las medidas incluidas en
esta norma, en particular la configuracion de la Direccion General de la Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social como un Organismo Auténomo, la suscripcion de convenios
de colaboracion con las Comunidades Autonomas, la creacion y funcionamiento de las
Comisiones Operativas de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social y la instauracion
y llevanza del registro integrado de personal inspector, no podran suponer incremento
de gasto publico y, en consecuencia, de dotaciones ni de retribuciones ni de otros gastos
de personal.

Disposiciones transitorias

En la disposicion transitoria primera, se fija el régimen transitorio de la organizacion
de la Inspeccion hasta tanto no se haya constituido el Organismo Estatal Inspeccién de
Trabajo y Seguridad Social, de manera que los servicios comunes del Ministerio de
Empleo y Seguridad Social continuaran ejerciendo las competencias que tenian
atribuidas respecto de la Direccion General de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad
Social.

En la disposicion transitoria segunda, relativa al régimen transitorio en la atribucion
de competencias sancionadoras, se establece que hasta tanto no entren en vigor las
disposiciones reglamentarias que se aprueben en desarrollo del articulo 48.1 del texto
refundido de la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social, en la redaccion
dada por la disposicion final primera de la presente ley, continuara siendo de aplicacion
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la regulacion en materia de atribucion de competencias sancionadoras existente con
anterioridad a la entrada en vigor de esta ley.

Disposicion derogatoria Unica

Establece la derogacion de la Ley 42/1997, de 14 de noviembre, Ordenadora de la
Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, la disposicion final primera de la Ley
43/2006, de 29 de diciembre, para la mejora del crecimiento y del empleo, y cuantas
otras disposiciones se opongan a lo establecido en la Ley. Asimismo, esta disposicién
recoge que las normas reglamentarias actualmente en vigor continuaran siendo de
aplicacion, en tanto no contradigan o se opongan a la presente Ley, hasta tanto se
proceda a su derogacion o modificacion por las normas previstas en la disposicion final
tercera.

Disposiciones finales

Las cuatro disposiciones finales contienen, respectivamente, una modificacion puntual
del Texto Refundido de la Ley sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social,
aprobado por Real Decreto Legislativo 5/2000, de 4 de agosto, los titulos
competenciales, la habilitacion para el desarrollo reglamentario y la entrada en vigor.

11



I11. OBSERVACIONES GENERALES

Tras casi dos décadas desde la aprobacion de la Ley 42/1997, de 14 de noviembre,
ordenadora de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, en este periodo se han
producido diversos y relevantes cambios que han afectado, entre otros, al marco
normativo del empleo y las relaciones laborales, a la organizacion del trabajo en las
empresas y a las dinamicas de organizacion empresarial, y a la presencia de varias
Administraciones Publicas competentes en la ejecucion de la legislacion laboral, asi
como la asuncion por algunas comunidades autonomas, a partir de una serie de reformas
estatutarias, de competencias en materia de funcién publica inspectora con el traspaso a
dos de ellas de funciones y servicios en este ambito, lo que plantea la necesidad de
contar con instrumentos adecuados de coordinaciédn, colaboracion y cooperacion.

En materia de trabajo baste sefialar que la Ley 42/1997 es casi coetanea de la Ley
31/1995, de 8 de noviembre, de prevencion de riesgos laborales, de la que se han
cumplido dos decenios de vigencia y que en este tiempo ha supuesto un indudable
avance para mejorar la seguridad y la salud en el trabajo y desarrollar la gestion
preventiva en las empresas, y asimismo antecede en el tiempo al Texto refundido de la
Ley sobre Infracciones y Sanciones en el Orden Social, aprobado por Real Decreto-
legislativo 5/2000, de 4 de agosto. En estos afios, ademas, han surgido y se han
desarrollado y consolidado sistemas de solucion autonoma de conflictos colectivos de
trabajo que han contribuido decisivamente a impulsar una cultura de la negociacion y el
dialogo en la composicion de la conflictividad laboral, ambito en el que la ITSS también
ha desarrollado funciones.

En ese contexto, se habia hecho notoria y existia un consenso generalizado acerca de la
necesidad de modernizar y actualizar la institucion de la Inspeccion de Trabajo y
Seguridad Social dotandola de la configuracion y los instrumentos necesarios para
desempefiar su funcion cumpliendo con los objetivos de eficacia y calidad que le son
exigibles, ante una realidad del mundo del trabajo sujeta a continuos cambios y
sometida a una creciente complejidad. En la medida en que el Anteproyecto de ley
sometido a dictamen puede contribuir a alcanzar los fines de modernizacion,
coordinacion y eficacia del Sistema de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, este
Consejo expresa una valoracion general positiva del mismo, de sus propoésitos y
objetivos.

La necesidad de una nueva ley que configure el Sistema de la ITSS de manera acorde
con los cambios habidos en estos afios ha sido ampliamente compartida, como muestra
el que fuera recogido en el Acuerdo de 29 de julio de 2014 entre el Gobierno y las
organizaciones sindicales y empresariales mas representativas, y en ese sentido suscitan
consenso determinadas novedades incluidas en el Anteproyecto de ley como, entre
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otras, la descentralizacion funcional que supone la configuracion de la ITSS como
organismo autonomo, el encaje que se lleva a cabo de una estructura compleja en la que
convergen distintas Administraciones Publicas con competencias preservando el
caracter Unico e integral del Sistema, y por tanto la aplicacién uniforme de las normas
laborales, la especializacion del cuerpo de subinspectores laborales, 0, en un plano més
formal, la definicién mas precisa de las normas de orden social cuyo cumplimiento tiene
encomendada la funcién de vigilancia de la Inspeccion, al incluir materias que
completan la regulacion vigente.

Una valoracion global favorable del Anteproyecto que, sin embargo, se hace sin
perjuicio de entender que subsisten diversos aspectos del mismo en los que se
consideran necesarias mejoras, aclaraciones o incluso su reconsideracion. Con
independencia de las observaciones particulares que se formulan mas adelante, se
anticipan en este apartado algunas valoraciones sobre aspectos significativos que se
considera conveniente sefialar.

Previamente, se estima oportuno llamar la atencion sobre que no se haya acompafiado el
Anteproyecto sometido a dictamen de los estatutos del nuevo Organismo Estatal
Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social que se prevé crear, figura clave de la
configuracién del nuevo Sistema, en tanto que tal omision limita la posibilidad de
conocimiento por este Consejo de la futura estructura.

En materia de lucha contra el fraude, el CES considera que esta actuacién es ya
inherente a la labor de la ITSS y conforma una parte sustancial del nuevo Sistema,
debiendo estar incardinada en los programas de actuacion del mismo. En cualquier caso,
no parece compartible el que una futura Oficina de lucha contra el fraude se mencione
en el Anteproyecto como mera posibilidad y que aparezca referida solamente en los
estatutos del futuro Organismo Estatal, de manera que si se mantiene la opcion de crear
dicho instrumento, el CES estima que se deberia recoger en la norma legal la
delineacion de sus aspectos basicos; precisamente por ello, se observa una cierta
desproporcion entre el tratamiento que recibe la Oficina en la Exposicion de Motivos de
la norma y lo que parece una insuficiencia de tratamiento y de rango normativo en
relacion a la misma.

Por otra parte, el CES considera que la configuracion de la participacion de las
organizaciones empresariales y sindicales mas representativas en el Organismo estatal
podria ser limitativa y no acorde con la que ostentan en otros ambitos. En materia de
composicion extrajudicial de conflictos por parte de la ITSS, el CES estima que deberia
garantizarse su caracter subsidiario respecto de los sistemas autonomos de solucién de
los conflictos laborales.

13



En el terreno de la técnica legislativa, se llama la atencion sobre las regulaciones
contenidas en el Anteproyecto que vienen a reiterar aspectos regulados en normas ya
vigentes, y que podrian dar ocasion a distorsiones en la interpretacion y aplicacién si no
se garantiza la necesaria coherencia hermenéutica, como es el caso, entre otros, de la
regulacién de derechos y deberes de los funcionarios de los cuerpos de la Inspeccién en
relacién a su condicion de empleados publicos sujetos a la Ley 7/2007, de 12 de abril,
del Estatuto Basico del Empleado Publico.

Por ultimo, la necesidad de una nueva ley, como se ha mencionado, ha sido
ampliamente sentida y ello ha dado lugar a que se hayan venido perfilando sus futuras
lineas a lo largo de un periodo amplio en el tiempo, de ahi que parezca excesivo, a
juicio de este Consejo, que la solicitud de dictamen sobre este Anteproyecto se lleve a
cabo con sujecion a un plazo de urgencia que limita el alcance de los trabajos para su
analisis, consideracion y respuesta.

De igual modo, el CES estima que, como ha sucedido con anteriores versiones del
Anteproyecto de ley, habria sido necesario que los interlocutores sociales hubiesen
tenido la oportunidad de pronunciarse en consulta sobre esta Ultima version.
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IV. OBSERVACIONES PARTICULARES

Articulo 7. Personal técnico y administrativo.

Se plantea en el Anteproyecto el propdésito de dotar al Sistema de la ITSS de los
recursos humanos necesarios de caracter técnico y de apoyo administrativo necesarios
para el correcto ejercicio de sus funciones.

Esta prevision debe merecer una valoracion favorable en tanto que el fortalecimiento de
la Inspeccion pasa sin duda por una adecuada dotacion de medios de esta naturaleza. Sin
embargo, seria aconsejable que el condicionante que a continuacion se introduce de
manera explicita en relacion a las disposiciones de las leyes de presupuestos no suponga
una merma de la efectividad real futura de esta prevision dotacional.

Articulo 9. Deberes y cddigo de conducta.

En relacion a la regulaciéon de deberes de los funcionarios del Sistema que se lleva a
cabo en este articulo se quiere llamar la atencion sobre su apartado 4, que establece
cuando se solicitara la presencia de los representantes de los trabajadores.

En relacién con dicho apartado, el CES quiere llamar la atencién, en primer lugar, sobre
lo que a su juicio es una inadecuada ubicacidn sistematica de esta materia, ya que
constituye un aspecto de fondo de la actuacion inspectora que no guarda relacion con el
estatuto de derechos y deberes de los funcionarios del Sistema. Por otra parte, la
redaccion del precepto resulta equivoca, de nuevo en opinién del CES, ya que no se
alcanza a entender por qué la solicitud de la presencia de los representantes cuando
legalmente proceda se circunscribe a la normativa de prevencién de riesgos laborales, lo
que haria aconsejable una aclaracion de la redaccion del precepto. La presencia de la
representacion laboral es un instrumento cualitativo relevante en las actuaciones de la
Inspeccion por lo que, para aquellos casos en que no esté establecida legalmente su
imperatividad, y por tanto dependa del juicio y consideracion del funcionario, seria
aconsejable algun criterio en aras de acotar o modular dicha discrecionalidad.

Articulo 12. De la funcion inspectora.

Este precepto, en su apartado 2.b) hace referencia a la funcion de asistencia técnica
como uno de los cometidos de la funcion inspectora. En dicho apartado se especifica
que proporcionaran informacioén y asistencia técnica a los trabajadores y a sus
representantes, comunicandoles los resultados y consecuencias de las actuaciones
inspectoras en los términos del articulo 20.4, indicandole las vias administrativas o
judiciales para la satisfaccion de sus derechos, cuando los mismos hayan sido afectados
por incumplimientos empresariales comprobados en las actuaciones inspectoras.
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En opinion del CES dicho apartado es confuso, ya que parece referirse dicha
informacién solo a los supuestos recogidos en el 20.4 que se refiere al supuesto de
denuncia de incumplimiento, por lo que deberia aclararse el alcance de dichos téminos.

En el apartado 3 de este articulo se recogen las funciones de composicion de conflictos.
En relacién con las mismas, el CES recuerda la necesidad de que estas funciones tengan
un caracter subsidiario respecto de los sistemas autdbnomos, ya anticipado en las
observaciones de caracter general, y ademas considera que la norma deberia garantizar
adecuadamente la separacion entre la actividad fiscalizadora de la ITSS y las funciones
de solucion de conflictos. Asimismo, Ilama la atencion sobre la necesidad de que la
incompatibilidad entre la funcidn de arbitraje y la funcion inspectora que se establece en
el apartado 3.b, segundo parrafo se extienda a las actividades de conciliacion y
mediacion.

Articulo 13. Facultades de los inspectores de Trabajo y Seguridad Social para el
desempefio de sus competencias.

En relacion con las facultades reguladas en este articulo el CES, partiendo de que la
eficacia y la calidad son principios generales que deben regir la actuacion inspectora,
considera gque en la misma debe imperar también el objetivo de contar con la maxima
informacién posible, haciendo uso al mismo tiempo de las debidas cautelas cuando haya
en presencia bienes superiores que sea necesario preservar.

Articulo 14. Funciones de los Subinspectores Laborales.

El articulo 14, en su apartado 3.a) determina la funcion de los subinspectores Laborales,
pertenecientes a la Escala de Seguridad y Salud Laboral de comprobar el cumplimiento
y control de la aplicaciéon de la normativa de prevencion de riesgos laborales en los
aspectos que afecten directamente a las condiciones materiales de trabajo.

El CES considera imprecisa, al menos en este precepto, la delimitacion de las funciones
de los subinspectores de trabajo por referencia a las condiciones materiales de trabajo,
ya que una interpretacion rigida de las mismas podria dejar fuera materias que forman
parte de la prevencidon de riesgos laborales.

Articulo 20. Normas generales, origen de las actuaciones de la Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social y condicion de interesado.

El apartado segundo de este articulo, dispone que se garantiza la efectividad de los
principios de igualdad de trato y no discriminacion en el ejercicio de la actividad
inspectora de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social mediante una aplicacion
homogénea de la normativa del orden social. A tal fin, sefiala dicho apartado, se
estableceran las oportunas instrucciones de organizacion de los servicios, criterios
técnicos vinculantes y criterios operativos generales.
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A juicio del CES, seria necesario que las citadas instrucciones de organizacion de los
servicios, criterios técnicos vinculantes y criterios operativos generales se hicieran
publicas para su conocimiento por parte del conjunto de los ciudadanos o administrados.

El apartado cuarto de este articulo se refiere a la condicién de interesado en el marco de
la accion de denuncia del incumplimiento de la legislacion de orden social. Asi, en este
contexto, se dispone que el interesado ostentara una serie de derechos de informacion
cuando Unicamente el resultado de la investigacion afecte a sus intereses individuales o
colectivos reconocidos por la norma correspondiente al ambito de la funcion inspectora.
Este apartado, finaliza con un inciso en el que se establece que igual derecho asiste a los
representantes unitarios o sindicales de los trabajadores respecto de las denuncias
presentadas por los mismos en el &mbito de su representacion.

En opinidén del CES, no queda claro el derecho citado en el inciso final en relacion con
las facultades de los representantes unitarios o sindicales de los trabajadores en tanto
pudiera desprenderse una interpretacion limitativa de las mismas, por lo que seria
conveniente aclarar su sentido.

Articulo 21. Modalidades y documentacion de la actuacién inspectora.

El apartado cuarto de este articulo, establece, entre otros extremos, los plazos de las
actuaciones comprobatorias y el momento del inicio del computo de los plazos en el
ambito de la actuacion inspectora.

A juicio del CES, los plazos establecidos en dicho precepto parecen largos y poco
razonables y ademas difieren, en cierta medida, de las reglas generales establecidas en
este ambito en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Pablicas y del Procedimiento Administrativo Comun. En opinion de
este Consejo, dichos extremos podria plantear dudas en relacion con la interpretacion o
comprension del precepto, por lo que seria conveniente que éste se revisara.

Por otro lado, el CES llama la atencién acerca de que el hecho de que el inicio del
coémputo de los plazos de la actuacién inspectora se sitle en el momento en que el sujeto
inspeccionado haya aportado la totalidad de la documentacion puede dar lugar a
situaciones no deseadas en cuanto a la tramitacion del procedimiento.

Articulo 23. Presuncion de certeza de las comprobaciones inspectoras.

Este articulo regula la presuncion de certeza que se otorga a los hechos constatados por
los funcionarios de la ITSS en actas de infraccion y liquidacién, o resefiados en sus
informes, aspecto que actualmente se regula en la disposicién adicional cuarta de la Ley
42/1997.
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En relacion con el segundo parrafo, que atribuye el mismo valor probatorio a los hechos
resefiados en informes de la ITSS como consecuencia de comprobaciones, el CES
considera que seria aconsejable acotar en alguna medida una tipologia de informes que
se benefician de dicha presuncién de certeza, lo que aportaria mayor seguridad juridica
desde la perspectiva de los inspeccionados.

Disposicion adicional segunda. Estructura del Organismo Estatal Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social.

En esta Disposicion se prevé la posibilidad de regulacion de determinados 6rganos del
Organismo Estatal Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social como son la Oficina
Nacional de Lucha contra el Fraude y la Direccion Especial de Inspeccion. Con respecto
a la primera, se sefiala que los Estatutos en los que se regule estableceran sus funciones,
organizacion y funcionamiento.

En opinién del CES, como se ha anticipado en las observaciones generales, el CES
considera que esta actuacién es ya inherente a la labor de la ITSS y conforma una parte
sustancial del nuevo Sistema, debiendo estar incardinada en los programas de actuacion
del mismo. En cualquier caso, no parece compartible el que una futura Oficina de lucha
contra el fraude se mencione en el Anteproyecto como mera posibilidad y que aparezca
referida solamente en los estatutos del futuro Organismo Estatal, de manera que si se
mantiene la opcion de crear dicho instrumento, el CES estima que se deberia recoger en
la norma legal la delineacion de sus aspectos basicos, que ademads incluyese la
participacion en ella de los interlocutores sociales.

Asimismo, y dada la trascendencia de la regulacion de dichos estatutos, el CES entiende
que habria sido conveniente haberlos podido tener en consideracién en este acto de
consulta.

Disposicion adicional quinta. Cuerpo de Subinspectores laborales.

En relacion con la titulacion exigida a la escala de Subinspectores de Seguridad y Salud
en el Trabajo, circunscrita a determinadas ramas de conocimiento, en opinion del CES
ésta puede resultar excesivamente limitativa del acceso a la misma.

Disposicion adicional décima. Gasto Publico.

La Disposicion adicional décima prevé que las medidas incluidas en esta norma no
podran suponer un incremento del gasto pablico y en consecuencia, de dotaciones ni de
retribuciones ni de otros gastos de personal.

En opinion del CES, esta prevision podria dificultar o suponer una limitacion
presupuestaria a futuro para las acciones que puedan ponerse en marcha en el marco de
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la actualizacion de los cometidos, funciones y medios de actuacion de la Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social que propugna el Anteproyecto.

Disposicion final primera. Modificacion del texto refundido de la Ley sobre
infracciones y sanciones en el Orden social, aprobado por el Real Decreto
Legislativo 5/2000, de 4 de agosto.

En relacion al cambio que se proyecta en este precepto en su primer apartado, el CES
entiende que resulta necesario determinar en la norma de rango legal el o6rgano
competente, dentro de la Administracion General del Estado, para sancionar, sin que sea
adecuado deferir este extremo al reglamento.
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V. CONCLUSIONES

El CES expresa una valoracion general positiva del Anteproyecto sometido a dictamen

sin perjuicio de las consideraciones contenidas en las observaciones generales y
particulares.

25 de marzo de 2015

\/°. B° El Presidente

Marcos Pefa Pinto

La Secretaria General

Soledad Cérdova Garrido
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