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I. ASPECTOS GENERALES

1. Introduccioén.

El Real Decreto 1637/1995, de 6 de octubre (BOE del 24), que entré en vigor el pasado 13 de
noviembre, recoge el nuevo Reglamento General de Recaudacion de los Recursos del Sistema de la
Seguridad Social (en lo sucesivo, RGR), que sustituye el anterior Reglamento aprobado por Real
Decreto 1517/1991, de 11 de octubre, estando proxima la publicacién de su Orden Ministerial de
desarrollo, «en sustitucion» de la Orden de 8 de abril de 1992. Consideraremos a dicha Orden vigen-
te, en lo que no se oponga al nuevo reglamento; es decir, en aquellas cuestiones en las que éste rei-
tera lo establecido en el anterior.

El reglamento se dicta desarrollando las importantes novedades legislativas contenidas en la
Ley 42/1994, de 30 de diciembrele Medidas Fiscales, Administrativas y de Orden Social, «Ley
de Acompafiamiento» de los Presupuestos Generales del Estado para 1995, que modificé importan-
tes preceptos del Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social (LGSS, aprobada por
R.D.Leg. 1/1994, de 20 de junio), de modo muy destacado aquellos que afectan a la recaudacion en
periodo voluntario, articulos 25 a 32 y 113 de la LGSS, que fueron modificados en su practica tota-
lidad (1).

El segundo precedente normativo de referencia para la adopcién del nuevo reglamento seria
la Ley 30/1992, de 26 de noviembyele Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun.

(1) Asi, la Ley 42/1994 dio nueva redaccion a los articulos 26.2, 27, 28, 30, 31y 32, e incorpora una nueva disposicion adi-
cional vigésimo quinta en la LGSS, quedando con igual redaccién en esta materia sélo los articulos 25 -que sobre plazo
reglamentario de ingreso remite a las normas reglamentarias- y 29 -sobre ingreso e incompatibilidad de los recargos-.
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A estos efectos, debemos recordar respecto de dicha ley:

a) Su perspectiva generalizadora y homogeneizadora del procedimiento administrativo, de
modo que sus principios generales y su regulacion en aspectos esenciales, como son los
plazos para resolver los procedimientos, o su impugnacién mediante la forma comun del
recurso ordinario, resultan de aplicacion a los procedimientos que aqui abordaremos.

Conforme a ello, segun la disposicion final primera del reglamento, en lo no previsto por
éste y por sus disposiciones de desarrollo, resultara aplicable a la gestidn recaudatoria, el
Reglamento General de Recaudacion del Estado; y en su defecto, la Ley 30/1992, de 26
de noviembre. Precisamente una cierta tendencia hacia la convergencia con este Gltimo
reglamento también tiene relacién con el actual proceso de desarrollo normativo (en este
contexto cabe aludir a la prevision de la disposicion transitoria decimotercera de la LGSS,
de tender hacia la organizacién de un sistema de recaudacion unificado para el Estado y
la Seguridad Social).

b) Elreconocimiento en sus disposiciones adicionales sexta y séptima de las siguientes espe-
cialidades:

a') Los actos de gestiéon recaudatoria de la Seguridad Social se regiran por lo dispuesto
en su normativa especifica (disp. adic. sexta apdo. 2).

b") Los procedimientos admistrativos de imposicion de sanciones por infracciones en el
orden social (asi, las infracciones relacionadas con el pago de cuotas de Seguridad
Social) y para la extension de actas de liquidacion de cuotas de la Seguridad Social se
regiran por su normativa especifica y, subsidiariamente, por las disposiciones de esta
ley (disp. adic. séptima).

2. La naturaleza juridica de las cuotas y su gestion recaudatoria.

Lascuotas de Seguridad Sociaon el recurso fundamental sobre el que gira la gestién recau-
datoria de la Tesoreria General de la Seguridad Social (art. 4.° RGR).

Sobre la naturaleza de estas cuotasgde modo sucinto, debemos recordar que las particula-
ridades del Sistema de Seguridad Social implican por una parte el funcionamiento de dicho Sistema
comoservicio publicoy consiguientemente la consideracion de las cotizaciones de Seguridad Social
como un acto impositivalel Estado que presta aquel servicio; si bien los principios de la Ley General
de la Seguridad Social mantienen la conexién y relacién econdémica y juridica de las prestaciones y
las cotizaciones, que siguen asi estructuradas nameecanismo de aseguramient(®). En todo
caso, debemos aludir a la Sentencia del Tribunal Constitucional 187/1994, de 20 de junio (BOE de
26 de junio), que afirma con claridad que la cuota de Seguridad Social@digaeion de indole
tributaria y de naturaleza publica.

(2) Asi, STS de 20 de marzo de 1971, Sala de lo Social (RJAr. 1366).
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Tales consideraciones son de interés para analizar el procedimiento de recaudacion de estas
deudas y su evolucién normativa. En relacién con ello, debe atenderse también a la abundante juris-
prudencia que ha establecido con rotundidad que no corresponde a la jurisdiccion social, sino al
orden jurisdiccional contencioso-administrativg el conocimiento de las impugnaciones de los
actos de la Tesoreria Generale la Seguridad Social emateria de gestion recaudatoria, aunque
para la impugnacion de dichos actos de gestion recaudatoria se utilice la via indirecta de la impug-
nacién de la afiliacién y el alta, cuando ya ha existido una reclamacion para el pago efectuada por
la Tesorerig3).

3. Los periodos de recaudacion y los sujetos responsables del pago.

— Las deudas derivadas de la obligacion de cotizar soolligacion de caracter publico
y de inexcusable cumplimientdart. 15 LGSS; STS 27-10-1993, Sala de lo Contencioso-
Administrativo (RJAr. 8013)] que debe satisfacerse en unos «plazos reglamentarios de ingreso»
establecidos al efecto.

Si el sujeto responsable del pago no ingresa las cuotas de Seguridad Social en su plazo regla-
mentario, «la recaudacion en periodo voluntario se prolongara desde el dia del vencimiento del res-
pectivo plazo reglamentario de ingreso hasta la iniciacion de la recaudacion en via ejecutiva» (art.
66.2 RGR), con los recargos, sanciones y demas efectos que procedan si las deudas se satisfacen
fuera del plazo reglamentario.

Por lo tanto, laecaudacion en periodo voluntariancluye el citadaplazo reglamentario»
asi como, en caso de impago de la deuda durante el mismo, también el procedimiento de recauda-
cioén que se inicia posteriormente mediante la reclamacion administrativa de la deuda y/o el ingreso
de la misma fuera de dicho plazo, pero antes de que se inicie, de modo automatico, el procedimien-
to administrativo de recaudacion en via ejecutiva.

— En tales periodos, los «sujetos responsables del pago» deberan hacer efectivos los importes
adeudados. Dichos sujetos seran los «sujetos obligados al pago» (art. 9 RGR), asi como los respon-
sables solidarios, subsidiarios y los sucesmm@sis causale los anteriores, respecto de los cuales,
el nuevo reglamento explicita y concreta los supuestos en los que procede apreciar la existencia de
una responsabilidad solidaria y subsidiaria en el pago de deudas de Seguridad Social [arts. 10 a 13
(4], frente al anterior -y su Orden de desarrollo- que se limitaba a articular el procedimiento de exi-
gencia de estas responsabilidades, con remisién a la normativa que estableciera los supuestos de res-
ponsabilidad.

(3) Entre otras, SSTS, Sala de lo Social, de 27 de septiembre de 1994 (RJAr. 7257), 24 de febrero de 1995 (RJAr. 1251),
2 de marzo de 1995 (RJAr.1741), 17 de abril de 1995 (RJAr. 3261) y 17 de mayo de 1995 (RJAr. 3980).

(4) En correspondencia con lo establecido en los articulos 104.1 y 127 de la LGSS (apdo. 1 sobre responsabilidad subsi-
diaria, apdo. 2 sobre responsablidad solidaria).
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Respecto de losujetos obligadosal pago, debemos recordar que, si bien estan sujetos a la
obligacién de cotizar (art. 103 LGSS) tanto los empresarios como los trabajadores (y respecto de las
contingencias profesionales, solo los primeros); el empresario es el «sujeto responsable» y «sujeto
obligado al pago» de las dos aportaciones constitutivas de la(gu@tds. 104 LGSS y 9 RGR).

Todo ello, sin perjuicio de las particularidades que el propio reglamento contémpla

II. INGRESO DE LAS CUOTAS DE SEGURIDAD SOCIAL EN EL PLAZO REGLAMEN-
TARIO Y OTRAS OBLIGACIONES RELACIONADAS CON EL MISMO

1. Plazo reglamentario de ingreso.

— Aligual que la normativa anterior, el articulo 74 del RGR sefiala que las cuotas de Seguridad
Social (y demas conceptos de recaudacion conjunta), se ingredardro del mes siguiente al
que corresponda su devengo», salvo las normas especificas sobre los distintos regimenes de Seguridad
Social, debiéndose considerar también los diversos supuestos especiales detallados en el articulo 71
de la Orden Ministerial de 8 de abril de 198R

(5) Asi, segun STS 11 de mayo de 1989, Sala de lo Contencioso-Administrativo (RJAr. 36&dig ldel trabajador
debe ser efectivamente retenida y deducida de la base de cotizacion, pero nunca suplida como pago de deuda ajena
(regida por el art. 1.158 CC).

(6) Respecto de lasalarios de tramitaciony en la misma linea que la Orden de 8 de abril de 1992, el reglamento esta-
blece que el empresario es el sujeto responsable del cumplimiento de la obligacién de cotizar los salarios de tramita-
cién (por despido o por extincion del contrato por causas objetivas), incluso respecto de los que sean por cuenta del
Estado, sin perjuicio de su derecho a reclamar a éste, en estos casos, el importe de dichos salarios y de las cuotas corres-
pondientes, de acuerdo con el articulo 57 del Estatuto de los Trabajadores -en el cual se ha incorporado lo anteriormente
establecido por la disp. adic. segunda Ley 4/1990, de 29 de junio- y articulo 116 y siguientes de la Ley de Procedimiento
Laboral [ademés, debe considerarse el Real Decreto 924/1982, de 17 abril (BOE de 13 de mayo)].
Reiterada jurisprudencia dejé establecido ya que, con independencia de la naturaleza indemnizatoria o salarial de tales
cantidades, su cotizacion era legalmente obligatoria [asi, SSTS, Sala de lo Social (UD), de 7-7-1994 (RJAr. 6351),
19-5-1994 (RJAr.4284) y 14-3-1995 (RJAr. 2010), entre otras].
Segun Circular 14-11-1991 (nim. 2-029) de la Tesoreria General de la Seguridad Social, durante la tramitacion del
recurso de suplicacion interpuesto contra la sentencia que declaré nulo el despido, subsisten las obligaciones de man-
tener al trabajador en alta en la Seguridad Social y de cotizar por el mismo, aunque la Sentencia del Tribunal Superior
considere el despido procedente o inexistente.
En definitiva, el empresario responde del ingreso de las cuotas de Seguridad Social por los salarios de tramitaciéon que
sean por cuenta del Estado, y se las reclamara después de hacerlas efectivas por el procedimiento establecido respecto
de la reclamacién de los mencionados salarios.

(7) Asi, para las cuotas correspondientes a salarios de tramitacion (15 dias siguientes al de la firmeza de la sentencia); incre
mentos salariales acordados en convenio colectivo (hasta el dltimo dia del mes siguiente a aquel en que deban abonar-
se tales incrementos); o incrementos salariales, modificaciones o mejoras de bases, conceptos o tipos de cotizacion, que
deban aplicarse con caracter retroactivo o por las que pueda optarse en el plazo establecido al efecto, en virtud de dis-
posicion legal, acta de conciliacién, sentencia u otro titulo legitimo (hasta el dltimo dia del mes siguiente al de la publi-
cacion de las normas en Boletin Oficial, al de agotamiento del plazo de opcién, al de la notificacion del acta de conci-
liacion o de la sentencia, o al de la celebracién o expedicion del titulo, salvo que en dichas normas o actos se fije otro
plazo).
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Conforme a los articulos 76.1 a) y 85.1 de la Orden de 8 de abril de 1992, la liquidacién y
pago de cuotagon presentacion de los documentos de cotizda&na del plazo reglamentario
requerirdautorizacion previa de la correspondiente Direccion Provincial de la Tesoreria General
de la Seguridad Social o Administracion de la misma.

— A falta de desarrollo al respecto en el nuevo reglamento, debemos también referirnos, en
relacion con ekingreso separado de las aportaciones de los trabajadoreswlo establecido en
el articulo 90 de la citada Orden de 8 de abril de 1992. Conforme a lo detallado en tal precepto, el
empresario que prevea la imposibilidad de ingresar en plazo reglamentario la totalidad de las cuo-
tas, puede efectuar el ingreso separado de las fracciones de cuotas por las aportaciones de sus tra-
bajadores, debiendo presentar los documentos de cotizacion en el plazo reglamentario ante la Direccion
Provincial de la Tesoreria General o Administracion de la misma para su autorizacié(spfantia
76.1) y ante la Entidad financiera para el pago de las aportaciones de los trabajadores antes del ago-
tamiento de dicho plazo, en cuyo caso podran aplicarse las compensaciones y deducciones que corres-
pondan (en los términos que luego se expondran).

Excepcionalmente, si se presentan los documentos de cotizacion fuera del plazo reglamenta-
rio para el ingreso solamente de la aportacion de los trabajadores, Gnicamente se admitira tal ingre-
so por la Entidad financiera previa autorizacion especial de la Direccion Provincial de la Tesoreria
General de la Seguridad Social o Administracion, sin aplicacion de compensacion y deduccién algu-
na en la liquidacién de la misma, efectuada de acuerdo con las normas generales pero incrementa-
da con el recargo de mora correspondiente.

2. Presentacion de los documentos de cotizacion.

— Segun el articulo 76 del RGR (y al igual que las anteriores disposiciones), en el plazo regla-
mentario para el ingreso de las cuotas de Seguridad Social, se produzca o no dichelisgjeso,
to responsable del pago debe presentar los documentos de cotizaclébhidamente cumplimen-
tados ante la Direccion Provincial de la Tesoreria General de la Seguridad Social, en el lugar y con
los requisitos que establezca el Ministerio de Trabajo y Seguridad @acial

(8) Dicha autorizacion previa sera diligenciada en el boletin o boletines de cotizacion, con indicacién del plazo para el
ingreso separado de aquella aportacion de los trabajadores [art. 90.1 a.d")].

(9) Conforme ala regulacién actualmente vigente, articulo 75 de la Orden de 8 de abril de 1992, «la presentacion de docu-
mentos de cotizacién se realizara ante los Organos o colaboradores siguientes:

1. La presentacion de los documentos de cotizacién, cuando se ingresen las cuotas debidas dentro del plazo regla-
mentario... se efectuara directamente en las Entidades financieras o, en su caso, en los demas colaboradores... y
salvo los que, previa autorizacion... puedan aportarse en soporte magnético, en cuyo caso se presentaran directa-
mente ante la Direccién Provincial de la Tesoreria General de la Seguridad Social o0 Administracion de la misma
en la que el sujeto obligado tenga autorizada la cuenta de cotizacion...

Previa autorizacion..., se presentaran también en la Entidad financiera o en el colaborador que proceda los docu-
mentos de cotizacion cuando se efectle el pago de cuotas objeto de reclamacion administrativa, cuando se ingre-
sen solamente las aportaciones de los trabajadores o de los empresarios, dentro o fuera del plazo reglamentario pero
antes de la finalizacién del periodo voluntario de recaudacién o, en general, en cualesquiera otros casos en que tam-
bién se requiera aquella autorizacion previa...
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— Sélo cuando se presenten en plazo reglamentario los documentos de cotizacién (cualquiera
que sea el momento de pago de las cuotas), podra procederse a realizar las sigoipetesa-
ciones y deducciones:

1. Podra aplicarse en los mismos y respecto de las cuotas en ellos reflejadas, la compensa-
cién del importe de las prestaciones abonadas en régimen de pago delegado por colabo-
racion obligatorig10).

2. Podréa descontarse en tales documentos el importe de las bonificaciones, reducciones u
otras deducciones de cuotas a que se tenga derecho (conforme al art. 77 RGR).

Debe considerarse derogada la prevision contenida en el articulo 85.2 de la Orden de 8 de abril
de 1992 de que, incluso presentando los documentos de cotizacion fuera del plazo reglamentario, si
se producia el ingreso de las cuotas dentro de los dos meses siguientes al del vencimiento de dicho
plazo, podria practicarse la compensacion de las cantidades abonadas en régimen de pago delegado
por las empresas y la deduccién de las bonificaciones o reducciones de cuotas. Sin embargo, el articu-
lo 77 del nuevo reglamento es taxativo sefialando que, fuera del supuesto contemplado en el mismo
precepto (que incluye la presentacion en plazo de los boletines, como se ha indicado), no procede la
compensacion de cuotas.

En todo caso, podra solicitarse posteriormentesrcimiento de las cantidades no com-
pensadas o deducidas ante la Entidad Gestora competente (art. 86.1 de la Orden de 8-4-1992, y
arts. 48.1y 77.1 RGR).

3. Conservacion de los justificantes del pago de cuotas.

— Aunque nada ha regulado al respecto el reglamento, debemos atender al articulo 95 de la
Orden de 8 de abril de 1992, que a su vez recoge las obligaciones empresariales ya establecidas en
anteriores disposiciones:

2. Unicamente cuando no hubiera ingreso alguno de cuotas dentro o fuera del plazo reglamentario o cuando los docu-
mentos de cotizacion se aporten en soporte magnético, la presentacion de los mismos se realizara directamente en
la Direccién Provincial de la Tesoreria General de la Seguridad Social correspondiente o en la Administracién de
la misma...».

(10) Respecto de las deudas que seatasde Seguridad Social, sélo se podran compensar con las prestaciones abonadas
en régimen dpago delegadgor colaboracion obligatoria con la Seguridad Social, y s6lo respecto de las cuotas debi-
das en el mismo periodo de tales pagos, todo ello debidamente reflejado en el correspiocdierteto de cotiza-
cion presentado en plazo reglamentari¢con o sin pago de cuotas). Sobre esta cuestion, debe recordarse que:

1 No se incluyen en el régimen de pago delegado las asignaciones por proteccion a la familia y por minusvalia;

2. Tras el Real Decreto-Ley 5/1992, de 21 de julio, la prestacion econémica por incapacidad temporal (por contin-
gencias comunes), entre los dias 4.° y 15.° (inclusive) son del exclusivo cargo del empresario, no como pago dele-
gado, y no son objeto de compensacion; y

3. Segun disposicién adicional undécima ter LGSS, la prestaciéon econémica de maternidad no puede abonarse por

pago delegado.
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1. Conservar los documentos de cotizacién, debidamente diligenciados por la oficina recau-
dadora, durante cinco afios, archivados cronolégicamente (con los correspondientes reci-
bos de salarios y de pago delegado de prestaciones y los documentos sobre bonificacio-
nes o reducciones concedidas y aplicadas en aquellos documentos).

2. Mantener tal documentacion a disposicion de las Entidades Gestoras y Servicios Comunes
de la Seguridad Social y de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social para su examen
y comprobacion.

3. Colocar en lugar destacado de los centros de trabajo, en el mes siguiente al del ingreso de
cuotas (o presentacién del documento), un ejemplar de la relacion nominal de trabajado-
res y del boletin de cotizacion o copia autorizada de los mismos; o bien «poner de mani-
fiesto» dicha documentacién a los representantes de personal.

— Los incumplimientos a estas obligaciones estan calificadas como infracciones administrati-
vas de Seguridad Social de caracter leve (art. 13.1, 13.2 y 13.4 LISOS), con sanciones entre 5.000
y 50.000 pesetas; si bien la conducta consistente en la negativa a facilitar los documentos de coti-
zacion a la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social (si se dispone efectivamente de tales docu-
mentos) es constitutiva de obstruccién a la labor inspectora, y se califica como infraccién grave seguin
el articulo 49 de la Ley de Infracciones y Sanciones en el Orden Social (LISOS).

lll. EFECTOS DE LA FALTA DE COTIZACION EN PLAZO REGLAMENTARIO (I): EL
RECARGO POR MORAY LOS TIPOS DE COTIZACION APLICABLES

— El articulo 70 del reglamento viene a desarrollar el articulo 27 de la LGSS, en su redaccion
dada por la Ley 42/1994, de 30 de diciembre, estableciendo que cuando las cuotas de Seguridad
Sacial (y otras de recaudacion conjunta) se ingresen fuera del plazo reglamentario, devengan auto-
maticamente recargo por mora, que sera del 20 por 100 si no se presentan los documentos de coti-
zacion en el plazo reglamentario (siempre que las cuotas se ingresen antes de la via ejecutiva). Si se
presentan los documentos de cotizacidn y las cuotas se ingresan dentro de los dos meses naturales
siguientes al del vencimiento del plazo reglamentario, el recargo se reduce al 5 por 100.

Iguales prescripciones se desarrollaban en el anterior reglamento, que sin embargo establecia
un recargo reducido del 15 por 100 para los supuestos de ingreso de cuotas en el plazo citado de los
dos meses siguientes, y no habiéndose presentado en plazo los documentos. Por otra parte, en su
anterior redaccion, el articulo 27 de la LGSS establecia un recargo por mora del 35 por 100 para las
deudas reclamadas por los anteriores requerimientos de cuotas (por descubierto en las cuotas no debi-
do a falta de alta o diferencias de cotizacion) y no ingresadas en el plazo establecido por éstos.

El importe del recargo se determina aplicando el porcentaje sobre el total de la deuda, salvo
en los siguientes supuestos:
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a) En aquellos supuestos en los que se produzca la compensacion y/o deduccién en los docu-
mentos presentados en plazo (en cuyo caso el porcentaje se aplica sobre el liquido resul-
tante de la compensacion y/o deduccién operada; arts. 69.2 y 77.3 del reglérhgnto)

b) En caso de que se realicen pagos parciales dentro del plazo reglamentario, conforme al
articulo 18 del reglamento (el recargo de mora recaera solo sobre la parte de la deuda
impagada al concluir el referido plazo; art. 97 del reglamento).

Sin perjuicio de lo anterior, las deudas por recargos de mora se abonaran conjuntamente con
las deudas sobre las que recaigan y se liquidaran en el mismo documento que éstas, de modo que los
pagos separados de la deuda principal se reputan como liquidaciones provisionales y pagos parcia-
les a cuenta de la totalidad de la deuda, que incluye dichos recargos.

—Segun el articulo 113.3 de la LGSS, en su redaccién dada por la Ley 42/1994, de 30 de diciem-
bre, «el ingreso de las cuotas fuera de plazo reglamentario, tanto lo realice el empresario espontanea-
mente 0 como consecuencia de reclamacion administrativa de deuda o de acta de liquidacion, se efec-
tuara con arreglo &ibo de cotizacion vigente en la fecha en que las cuotas se devengaron

En su anterior redaccién del Texto Refundido aprobado por Real Decreto Legislativo 1/1994,
el tipo de cotizacion que se declaraba aplicable era el vigente al realizarse el ingreso o formularse la
reclamacién administrativa, salvo que fuera mas elevado el tipo aplicable en la fecha de devengo de
cuotas, en cuyo caso se tomaria éste [en periodos con tendencia a la reduccion de los tipos de coti-
zacion, siempre seran mas elevados los tipos de la fecha de devengo de las cuotas que los de la fecha
de su ingreso o reclamaciirz)].

IV. EFECTOS DE LAFALTADE COTIZACION EN PLAZO REGLAMENTARIO (II): LAS
INFRACCIONES ADMINISTRATIVAS

— Segun el articulo 12 LISOS, son infracciones en materia de Seguridad Social las acciones y
omisiones de los distintos sujetos responsables «contrarias a las disposiciones legales y reglamenta-
rias que regulan el Sistema de la Seguridad Social, tipificadas y sancionadas en la pres@i3je Ley»

(11) En STS de 30 de enero de 1995, Sala de lo Contencioso-Administrativo (RJAr. 257) se sefialé la improcedencia de exi-
gir el recargo de mora sobre la totalidad de las cuotas devengadas y adeudadas por el empresario, sin deducir las can-
tidades satisfechas a sus trabajadores previa y puntualmente en concepto de pago delegado por cuenta de la Seguridad
Social; dado que tal aplicacion del recargo determinaria una atribucién patrimonial improcedente para la Seguridad
Social y la empresa no se reintegraria de forma completa de las cantidades abonadas; y concluyéndose que deberia ope-
rar la compensacion correspondiente, de acuerdo con los articulos 1.195 y 1.196 del Cédigo Civil.

(12) La evolucién del conjunto de tipos de cotizacién por contingencias comunes, desempleo, FGS y F. Profesional desde
1990 ha sido el siguiente: 1990 y 1991, 36'2 por 100; 1992, 37'2 por 100; 1993, 37'7 por 100; 1994, 38'2 por 100; 1995,
37'2 por 100.

(13) Se excluye directamente la posible apreciacion de infracciones administrativas por incumplimiento de clausulas normati-
vas de convenios colectivos. En todo caso, en el posible contenido del Convenio Colectivo (art. 85 ET) apenas cabra algu-
na regular aspectos de Seguridad Social, debiéndose recordar que, conforme al articulo 39.2 de la LGSS, «sin otra excep-
cién que el establecimiento de mejoras voluntarias... la Seguridad Social no podra ser objeto de contratacion colectiva.
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Por lo tanto, en todos aquellos supuestos en los que el empresario no ha cumplido en el plazo
reglamentario con sus obligaciones en materia de cotizacién, con independencia del descubierto que
ello origine y la consiguiente reclamacion administrativa de la deuda, existird una infracciéon admi-
nistrativa a la normativa legal y reglamentaria en materia de Seguridad Social. En determinados
supuestos, podran exigirse incluso responsabilidades penales por la comisién de un delito (cuestion
sobre la que volveremos posteriormente).

— Los articulos 14 y 15 de la LISOS tipifican diversas infracciones administrativas de los
empresarios relacionadas con los supuestos aqui comentados, en los que el incumplimiento empre-
sarial (de pagar debidamente) determina una situacién de deuda con la Seguridad Social:

1. En el articulo 14.1, apartados 4 y 5 de la LISOS, se tipifican las infracciones(t#aves
consistentes en la falta de ingreso de las cuotas de Seguridad Social en tiempo y forma,
en el primer caso (art. 14.1.4) se refiere al supuesto en el que ademas no se presentan
«dentro del plazo reglamentario y para su sellado, los documentos de cotizacion» (ni se
ha solicitado aplazamiento de pago); en el segundo supuesto (art. 14.1.5), se trata del
supuesto en el que se efectla un ingreso de cuotas pero no en la cuantia debida [supues-
to de diferencias de cotizaci¢tb)], o bien cuando «la falta de ingreso no obedezca a una
situacion extraordinaria de la empresa y no haya efectuado la presentacion [de documen-
tos] prevista en el nimero anterior».

Debemos aclarar que la infraccion realmente tipificada en el articulo 14.1.4 de la LISOS
es la no presentacién al sellado de los documentos (que realmente cualifica una situacién
previa de impago de cuotas), mientras que la tipificacion relativa al impago de cuotas en
si admite la existencia de una causa de exencién de responsabilidad administrativa, que
se produce cuando a su vez concurran simultdneamente los dos supuestos referidos: la
existencia de una «situacién extraordinaria de la emp(e8gapla adecuada presenta-

cién de los documentos de cotizacion.

Es decir, si se presentan en tiempo y forma los documentos de cotizacion, sin ingresarse las
cuotas, s6lo se apreciara infraccion administrativa cuando no concurra una «situacién extraor-
dinaria de la empresa» (motivadora de tal impago), concepto indeterminado y suficiente-
mente genérico como para suponer que los supuestos de apreciacion de infraccion admi-
nistrativa por impago de cuotas, si se presentan los documentos de cotizacién, seran muy
escasos (habida cuenta de la necesaria intepretacion restrictiva que debe darse a los pre-
ceptos de imputacién de responsabilidades en el Derecho Administrativo sancionador).

(14) Las infracciones graves son sancionadas, a propuesta de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social, con multas de
entre 50.001 y 500.000 pesetas (art. 37 LISOS).

(15) Se trata de supuestos de ingreso de cuotas en cuantia inferior a la debida, pero apreciando dicha deficiencia en relacion
con «cada cuota». Es decir, no se incluirian aqui los supuestos en los que se ingresa en plazo sélo la aportacion de los
trabajadores (en su cuantia debida), quedando pendiente de pago la fracciéon de cuota correspondiente a la aportacién
empresarial.

(16) Segun F. BENITA («Infracciones y sanciones en el orden social», MTSS, pag.446), se trata de una situacion a ponde-
rar por el Inspector actuante, «entendiendo que cuando la conducta de la empresa entrafia negligencia o culpabilidad
respecto de la situacién analizada, y ésta podia haberse previsto y evitado, la situaciéon no debe considerarse como
extraordinaria».

ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 155 -43 -

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



REGLAMENTO GENERAL DE RECAUDACION. RECAUDACION EN PERIODO VOLUNTARIO | Juan Calvente Menéndez

Obviamente, las infracciones por «cotizacion deficiente» seran apreciables con indepen-
dencia de tales circunstancias, en supuestos en los que las cuotas pueden haberse ingre-
sado en tiempo y forma, pero en cuantia inferior a la debida.

2. Elarticulo 15 de la LISOS tipifica dos infracciones muy graves de los emprégsayios

a) En el apartado 2 se tipifica la infraccion consistente en «retener indebidamente, no
ingresandola dentro del plazo, la parte de la cuota de Seguridad Social descontada a
sus trabajadores, o efectuar descuentos, no ingresandolos, superiores a los legalmen-
te establecidos». Dicho supuesto puede concurrir con la apreciacion de un delito de
apropiacion indebida, en los términos que luego expondremos.

Apreciada una situacién de impago de cuotas sin presentacién de documentos de coti-
zacion, con frecuencia existira también una retencion indebida de la «cuota obrera»
impagada; supuesto en el cual cabe apreciar la infraccion administrativa grave con-
forme al articulo 14.1.4, o bien la infraccién muy grave aqui recogida (en principio,
apreciada la segunda infracciéon, de mayor gravedad, seria ésta la que deberia apre-
ciarse preferentemente a efectos de propuesta de sancién, considerando la menos grave
como «absorbida» por ella).

b) En el apartado 6 se tipifica la infraccion consistente en la realizacion de declaracio-
nes o la consignacioén de datos falsos o inexactos en los documentos de cotizacién, que
originen deducciones fraudulentas en las cuotas de Seguridad Social. Se trata de fal-
sedades e inexactitudes que origindaducciones fraudulentasy por tanto reali-
zadagpara produciresas deducciones, por lo que podriamos considerar que lo que se
tipifica es una conducta estrictamente fraudulenta.

— La existencia de una infraccion administrativa sancionable y de una deuda con la Seguridad
Social reclamable, estrechamente relacionadas (al fundarse en los mismos hechos), requieren un
doble proceso administrativo, sancionador respecto de la infraccion que en su caso sa@precie
y liquidatorio respecto de la deuda constatada. La ordenacion de ambos procedimientos, cuando la
reclamacién administrativa de la deuda se realiza mediante acta de liquidacién, ha venido concre-
tdndose hasta la fecha en la aplicacién de unos principios de coordinacion para la tramitacién de
ambos procedimientos, hasta que se lleve a cabo de manera efectiva la adopcidn, prevista en la Ley
42/1994 y ahora en el reglamento, del llamado «documento Unico» de acta de infraccién y de acta
de liquidacién (sobre el que luego volveremos).

(17) Las sanciones seran de 500.001 a 15.000.000 de pesetas (art. 37 LISOS), segun las circunstancias agravantes estable-
cidas en el articulo 36.1 de la LISOS.

(18) Debe recordarse que, conforme al articulo 7.° del Decreto 1860/1975, de 10 de julio, cuando el Inspector actuante «cons-
tate la existencia de hechos constitutivos de infraccion de leyes sociales, podra extender el acta o actas que estime pro-
cedentes o formular el requerimiento o requerimientos que considere oportunos»; existiendo por tanto un cierto mar-
gen valorativo inexistente en el ambito de la reclamacién administrativa de las deudas con la Seguridad Social.
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Sélo existen dos supuestos, de los aqui mencionados, en los que la apreciacion de la infrac-
cion no conllevara la practica de un acta de liquidacion:

1. Lafalta de cotizacion con presentacion en tiempo y forma de los documentos de cotiza-
cion (art. 14.1.4 LISOS); y

2. Laaplicacion de deducciones fraudulentas (art. 15.6) y en general las diferencias de coti-
zacion (art. 14.1.5 LISOS) en los documentos de cotizacion que se detecten y «resulten
directamente de dichos documentos» [art. 80 c) y 84.1 c) RGR]

En estos supuestos, no existe ninguna prevision de coordinacion del procedimiento sanciona-
dor con el procedimiento de reclamacion de la dé2@ja

V. EFECTOS DE LAFALTADE COTIZACION EN PLAZO REGLAMENTARIO (lll): LAS
RESPONSABILIDADES PENALES. DELITOS CONTRA LA SEGURIDAD SOCIALY
RELACIONADOS CON LA FALTA DE INGRESO DE CUOTAS

(Realizaremos una sintética y breve exposicion de los aspectos mas esenciales de estas cues-
tiones, de especial complejidad y cuyo completo tratamiento excede del objeto de la presente expo-
sicién, tratAndose aqui tan sélo de ofrecer una vision general de las distintas implicaciones que pue-
den surgir del incumplimiento empresarial de sus obligaciones en materia de cotizacion).

a) El delito contra la Seguridad Social:

Incorporado al Cédigo Penal por la Ley Organica 6/1995, de 29 de junio (BOE del 30) como
articulo 349 bis, el actual Cédigo Penal, aprobado por Ley Orgénica 10/1995, de 23 de noviembre
(BOE del 24), lo recoge en el articulo 307.

El ilicito penal esta definido por la accién u omisiérdd&audara la Seguridad Social para
«eludir el pago de las cuotas de ésta y conceptos de recaudacion conjuntax»; o bien «obtener indebi-
damente devoluciones de las mismas o disfrutar de deducciones por cualquier concepto asimismo
de forma indebida y camimo fraudulents; si bien la cuantia defraudada debe superar los 15.000.000
de pesetas (el importe se refiere al afio natural cuando la liquidacién, deduccién o devolucién corres-
pondan a un periodo inferior a 12 meses).

(19) Asi, por ejemplo, cuando la suma final de las bases de cotizacion individuales, consignadas en el TC-2 con la relacion
nominal de los trabajadores, resulta superior a la base de cotizacién total consignada en el TC-1, y sobre la cual se apli-
can los tipos de cotizacion.

(20) Incluso estos procedimientos se desarrollaran en ambitos administrativos distintos, correspondiendo la resolucion del
procedimiento sancionador a la Direccion Provincial de Trabajo, Seguridad Social y Asuntos Sociales -0 bien al 6rga-
no superior jerarquico- y la resolucién del procedimiento de reclamacién de la deuda a la Direccién Provincial de la
Tesoreria General de la Seguridad Social.
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Se sanciona penalmente, por tanto, el impago de cuotas en la cuantia debida cuando tal hecho
esté especialmente cualificado por la concurrencia de dos circunstancias:

1. La existencia de un débito a la Seguridad Social por un importe elevado (15.000.000);

2. La existencia de una conducta fraudulenta y de un animo fraudulento en el sujeto deudor.

Ademas, se establece una causa de exencién de esta responsabilidad penal (y que alcanza tam-
bién a las eventuales falsedades instrumentales relacionadas exclusivamente con la deuda), consis-
tente erregularizar la situacién con la Seguridad Sodehtenderemos ingresar las cantidades adeu-
dadas) antes de la notificacion del inicio de actuaciones inspectoras para la determinacién de la deuda,
0 en ausencia de tales actuaciones, antes de que se interponga querella o denuncia por el Ministerio
Fiscal o el Letrado de la Seguridad Social (apdo. 3 del pregepyo)

Las penas previstas para el delito son de prisién de uno a cuatro afios y multa del tanto al séx-
tuplo de la cuantia defraudada.

Se sefalan unas circunstancias agravantes especificas de este delito que determinan la apli-
cacion de las penas en su mitad superior; si la defraudaciéon se comete concurriendo alguna de ellas
(de modo alternativo y no necesariamente acumulativo):

i) Lautilizacion de personas interpuestas que oculten la verdadera identidad del sujeto deu-
dor (agravante que cualifica el requisito del animo fraudulento); o

ii) La «especial trascendencia y gravedad de la defraudacioén», en funcién asimismo de dos
posibles circunstancias: el importe de la defraudacion (que sea especialmente elevado) o
la existencia de una «estructura organizativa» que pueda afectar a una pluralidad de deu-
dores (derivandose de ello una especial consideracion de la intencién fraudulenta y una
potencial afectacion de cuantias defraudadas elevadas).

b) El delito de apropiacion indebida y la retencion indebida de la «cuota obrera»:

En el actual Codigo Pen@l2), el articulo 252 define el ilicito penal en la apropiacion o dis-
traccién de dinero, bienes muebles o activos patrimoniales recibidos por cualquier titulo que pro-
duzca la obligacion de entregarlos o devolverlos, siempre que la cuantia exceda de 50.000 pesetas.

(21) Dos observaciones: en primer lugar, las «actuaciones inspectoras» para la determinacién de la deuda son un aspecto
dentro de la actuacién de inspeccidn e investigacion, que carecen de formalizacion especifica y en consecuencia no son
notificadas. En todo caso, una vez determinada la deuda por el Inspector actuante (esto es, efectuados los calculos rela-
tivos al importe de la deuda en sus diversos aspectos: bases y tipos de cotizacion aplicables y cuota debida, con el recar-
go correspondiente), todo ello se reflejara en un acta de liquidacién que se expedira y notificara al sujeto deudor. En
segundo lugar, si en el curso de una actuacion inspectora se comprueban hechos que pudieran ser constitutivos de deli-
to, se remite comunicacion al Ministerio Fiscal para que se inicien las actuaciones pertinentes.

(22) En el anterior Cédigo Penal, el delito se recogia en el articulo 535, introducido por la Ley Organica 8/1983, de 25 junio
(BOE del 27).
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Las penas previstas son las del delito de estafa, prision de seis meses a cuatro afios, o de uno
a seis afios si concurren determinadas circunstancias, entre ellas el abuso de las relaciones persona-
les con la victima o el aprovechamiento de la «credibilidad empresarial o profesional» (art. 250).

La doctrina del Tribunal Supremo ha establecido los fundamentos y condiciones de la incar-
dinacion del supuesto de la retencion indebida de la cuota obrera en el delito de apropiacion indebi-
da. Asi, ya en Sentencia del Tribunal Supremo de 30 de octubre de 1978, Sala de lo Penal (RJAr.
4378) se sefialaba que comparados los hechos de la retencion de la cuota obrera por el empresario y
las normas aplicables con la formulacion legal del articulo 535 del Cédigo Penal (antigua tipifica-
cién de la apropiacion indebida), resulta claro que el empresario, en perjuicio de la Entidad Gestora
de la Seguridad Social e indirecto de los trabajadseespropiabade las cuotas obreras detraidas
de los salarios, las cuales por mandato legal debia retener en depdsito para su inmediato abono a la
entidad mutual, lo que evidenciaria que, al hacerlas suyas, desviandolas de la prevista y obligatoria
finalidad, el delito indudablemente cometido era el tipificado en el citado articulo 535.

Segun la doctrina del Tribunal Supremo [STS 25-4-1991, Sala de lo Penal (RJAr. 2950), entre
otras], la apropiacioén indebida apreciada en la retencion indebida de la «cuota obrera» requiere:

a') Una posesion legitima;

b") Que el titulo de la posesion obligue a entregar o devolver la cosa, como concurre en el
caso contemplado;

¢') Que tal entrega o devolucién no se verifique porque el poseedor digfaettamente
(23)de la cosa como propia: en ello residiria el elemento subjetivanasls rem sibi
habiendj concluyendo dicha doctrina que al hacerse uso de las cantidades de la cuota
obrera distinto del de su entrega a la Seguridad Social, el empresario disponia de ellas
dominicalmente.

Respecto detlemento subjetivo, sefiala la misma doctrina [asi, STS 15-12-1983, Sala de lo
Penal (RJAr.6570), entre otrgst), con amplia cita de sentencias de la Sala] que el hecho externo
de disponer y aprovecharse de los bienes sustraidos es manifestacion indudable del &nimo de lucro,
dado que, al resultar inaprehensible por los sentidgosralsexigido, ha de deducirse por los hechos
externos sensorialmente perceptibles. Por ello, en los delitos de apoderamiento han de presumirse
iuristantum por el propio hecho del apoderamiento de la cosa ajena, en tanto en cuanto no se acre-
dite que otro fue el propdsito o la intencién del agente.

En relacién con ello esta doctrina se funda en la figura civitaretitutum posessorium
(posesioén de cosa ajena por titulo licito), apoyada en la circunstancia de que la retencion de la cuota
obrera es obligada para la empresa en virtud de la normativa sobre cotizacion a la Seguridad Social,

(23) STS de 29 de mayo de 1991, Sala de lo Penal (RJAr. 5023).
(24) Asi, SSTS, Sala de lo Penal, de 11 de noviembre de 1988 (RJAr. 9157) y 15 de enero de 1991 (RJAr. 93).
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y con los efectos entre otros de la posibilidad de ser constitutivos de delito, de modo que, desde

que se produce la retencion, el importe de la «cuota obrera» constituye un patrimonio separa-

do, adscrito a un fin, pasando el empresario a poseerla a titulo de depositario hasta el momen-
to en que se efectla el ingreso en el organismo correspondiente [STS 1-3-1980, Sala de lo Penal
(RJAr. 914)].

Sin embargo, también sefiala la doctrina jurisprude(@satjue, constatada una situacién
cadtica de la empresa, endeudada con los trabajadores y sin que se concretasen efectivamente
descuentos en los salarios, poalsencia de recursos y la penuria empresaridh no acredi-
tacion de esa «disposicion efectiva» de cantidades concretas, realmente inexistentes, impide apre-
ciar la concurrencia de delito. Como también sefala la jurisprud@agiba cuestion sera deter-
minar, en cada caso, si el impago de la «cuota obrera» tiene o no realmente por causa la carencia
de bienes.

c) El principio denon bis in idem

Segun el articulo 3.° de la LISOS, sobre «concurrencia con el orden jurisdiccional penal»,
si las infracciones administrativas apreciadas pudieran ser constitutivas de delito, la Administracion
debe pasar 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 reso-
lucion que ponga fin al procedimiento, de modo que de no estimado la existencia de delito la
Administracién continuara el expediente sancionador en base a los hechos que los Tribunales hayan
considerado probados.

Conforme a ello, y en virtud de las Instrucciones dictadas por la Direccion General de la
Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, cuando se aprecia la posible concurrencia de un ilicito
administrativo y también penal, el Inspector actuante, concluida la inspeccién, podra extender la
correspondiente acta de infraccion con propuesta de sancion, si bien se remite comunicacion al
Ministerio Fiscal (adjuntando copia del acta y de todos los elementos pertinentes) a través de la
Autoridad Laboral. El acta de infraccion se notifica a la empresa, a efectos de que interponga el recur-
so correspondiente, pero no se dicta resolucién administrativa hasta que se recibe la resolucion judi-
cial que proceda.

El nuevo reglamento no entra en la regulacién de los trdmites administrativos que procedan
cuando, al expedir un documento Unico de acta de infraccion y acta de liquidacion, las infracciones
administrativas apreciadas puedan ser constitutivas de delito. Deben entenderse por tanto vigentes
los criterios y trdmites que actualmente se siguen.

(25) Asi, STS de 23 de junio de 1980, Sala de lo Penal (RJAr. 2647).
(26) Asi, STS de 30 de septiembre de 1992, Sala de lo Penal (RJAr. 7405).
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VI. EFECTOS DE LA FALTA DE COTIZACION EN PLAZO REGLAMENTARIO (IV):
LA RECLAMACION ADMINISTRATIVA DE LA DEUDA EN PERIODO VOLUNTA-
RIO

Como ya se ha dicho, La Ley 42/1994, de 30 de diciembre, introdujo modificaciones sus-
tanciales en esta materia, dando nueva redaccion a diversos preceptos de la Ley General de la
Seguridad Social, cuyo desarrollo reglamentario se ha iniciado con el nuevo reglamento que aqui
se comenta.

En sintesis, cuando el plazo reglamentario vence sin ingreso de todas las cuotas debidas, las
deudas resultantes con la Seguridad Social seran reclamadas por alguna de las dos Unicas vias admi-
nistrativas que quedan establecidas a tal efecto, segun los distintos supuestos contemplados en la
norma,; bien por «reclamacion de deudas» por la Tesoreria General de la Seguridad Social, confor-
me al nuevo articulo 30 de la LGSS, o bien mediante «acta de liquidacion» expedida por la Inspeccién
de Trabajo y Seguridad Social, conforme al nuevo articulo 31 de la LGSS.

Conforme a su nueva configuracién, las reclamaciones de deuda y las actas de liquida-
cién (asi como las resoluciones de los documentos Unicos de infraccién-liquidacion) no impug-
nadas o impugnadas sin consignacion o aval, una vez transcurridos los plazos para su pago sin
que éste se produzca, constituyetitelo ejecutivo para seguir la via administrativa de apre-
mio (art. 107.2 RGR).

1. Reclamaciones de deudas por cuotas.

1. RROCEDENCIA

Procedera la expedicion y notificacion de «reclamacion de deuda» por la Tesoreria General
de la Seguridad Social en los siguientes supuestos (arts. 30 LGSS y 78.2, 79.2, 80 y 81 del regla-
mento):

a) Falta total de cotizacionrespecto de los trabajadores dados de alta y figurados en los
documentosde cotizaciorpresentados en plazoeglamentario.

b) Falta de pago de cualquiera de lagortacionesque integran las cuotas cpresenta-
cién en plazo reglamentario de ldescumentosde cotizacion.

c) Diferencias en las cuotaslebidas por trabajadores dados de alta o en los recargos apli-
cables a las mismas por errores en las liquidaciopeacticadas en los documentos de
cotizacion presentados en plazo reglamentario, siempre quéifelesicias resulten
directamente de dichos documentos.

ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 155 -49 -

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0




REGLAMENTO GENERAL DE RECAUDACION. RECAUDACION EN PERIODO VOLUNTARIO | Juan Calvente Menéndez

d)

El reglament@fiadeen este supuesto determinadésrencias de cuotgsor trabajado-
res en alta, que retdnan los siguientes rasgos (deben concurrir todos ellos de modo con-

junto):

a") Derivan de «errores de hecho o de derecho» en las liquidaciones de bonificaciones,
reducciones o deducciones;

b") Se trata de liquidaciones practicadas en documentos de cotizacion presentados en
plazo;

c') Las diferencias debeasultar directamente de los documentos de cotiza@én
decir, no sera preciso ninguna actuacion de inspeccion o comprobacion, sino un
mero examen material del documento de cotizacién en el proceso de gestidn recau-
datoria)(27).

Deudas por cuotas relativas a trabajadores dados de alta y que sean cuotas fijas (diversos
Regimenes Especiales, como el Régimen Especial de Trabajadores Autébnomos, o cuotas
por el contrato de aprendizaje).

Todas aquellas deudas por cuotas cuya liquidacion no corresponda a la Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social -segun sefiala la ley- y cuya reclamacién no se efectle median-
te acta de liquidacién -segun sefiala el reglamento-.

Se trata de una férmula amplia, de «cajon de sastre», conforme a la cual, en todos aque-
llos supuestos no previstos de modo concreto y especifico en el articulo 84 del RGR para
expedicion de actas de liquidacion, procedera expedir una «reclamacion de deudax.

2. DETERMINACION DEL IMPORTE DE LA DEUDA CONTENIDA Y EXIGIDA EN LA RECLAMACION
(art. 32.1 LGSS segln Ley 42/1994 y art. 82 RGR):

Segun el nuevo articulo 32.1 de la LGSS (por Ley 42/1994) y articulo 82 del RGR, las
reclamaciones de deudas por cuotas se extenderan en funcion de las bases declaradas por
el sujeto responsable en los documentos de cotizacién presentados en plazo, y si no exis-
te declaracién, se toma como base de cotizacion la media entre la base minima y maxima
correspondiente al Ultimo grupo de cotizaciéon conocido en que estuviese encuadrada la
categoria de los trabajadores a que se refiere la reclamacion (salvo l6gicamente en los des-
cubiertos de cuotas fijas).

(27) El reglamento también incluye en este supuesto el impago total o parcial del recargo de mora de cuotas, con presenta-
cion del documento de cotizacién en plazo, y cuya cuantia resulte directamente de éste.
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Si formulada la reclamacién conforme a las bases declaradas en los documentos presen-
tados, se detectan posteriormente diferencias con las bases de cotizacion realmente debi-
das, que fueran superiores a aquéllas, dichas diferencias se reclamaran mediante acta de
liquidacioén.

Si las bases de cotizacion reales fueran inferiores a las consignadas en la reclamacion de
deuda, ésta podra corregirse en el procedimiento de impugnacion (art. 105 RGR), trans-
currido el cual, debera ingresarse la deuda determinada en dicha reclamacion, sin perjui-
cio del derecho a solicitar la devolucién del eventual ingreso indebido.

Si se advierten errores materiales o aritméticos en los documentos presentados, se corri-
gen de oficio y la reclamacién se expide por la cuantia exacta que corresponda.

3. REQUISITOS DE LA RECLAMACION DE DEUDA(art. 83 RGR):

La reclamacion debe contener los siguientes datos (deben considerarse como requisito de vali-
dez del documento, salvo que se trate de un error subsanable que no cause indefension):

a)

b)

c)

d)

Sujeto(s) responsable(s) del ingreso de las cuotas y codigo de cuenta de cotizacion.

Naturaleza del descubierto: debe especificarse el supuesto, dentro de los enumerados en
el articulo 80 del RGR, en el que se encuadra el descubierto.

Periodo del descubierto que se reclama.

La indicacion de los trabajadores afectados se formula como un requisito general, si
bien la excepcién que a continuacién sefiala el reglamento viene a constituir realmen-
te la regla general. Asi, no sera precisa tal indicacion en las reclamaciones formuladas
sobre documentos de cotizacién presentados en plazo o por errores aritméticos o mate-
riales que no afecten a la relacion nominal de trabajadores. Todo ello, debido a que los
datos a considerar en principio seran los indicados en el TC-2 del documento de coti-
zacién presentado.

Bases de cotizacion, «si procede» (suponemos que debera detallarse en la Orden Ministerial
de desarrollo del reglamento, debiéndose considerar que los trabajadores deberan tener
reconocidas unas bases de cotizacion sobre las que se realice su cotizacion, y que poste-
riormente determinaran la base reguladora de sus prestaciones contributivas).

f) Determinacion de la deuda, conforme al articulo 82 del RGR.
g) Importe del recargo de mora.
h) Plazo y forma de «cumplimentacién» de la reclamacion (debe entenderse, de pago de la
cantidad reclamada) y consecuencias de su incumplimiento.
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i) Fecha de expedicién de la reclamacion.

J) Recurso que puede interponerse contra la reclamacion, 6rgano ante el que ha de presen-
tarse y plazo de interposicion.

2. Actas de liquidacion.

1. RROCEDENCIA

Segun el articulo 31 de la LGSS (en su redaccién segun Ley 42/1994) y articulo 84 del RGR,
procedera la expedicion por la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social de actas de liquidacion, res-
pecto de las deudas por cuotas originadas por:

a) Falta de afiliacion o de alta de trabajadores en cualquiera de los Regimenes del Sistema
de la Seguridad Social.

b) Falta de cotizacion por trabajadores dados de alta, cuando el sujeto responsable no haya
presentado los documentos de cotizacion en plazo reglamentario, asi como por trabaja-
dores no figurados en tales documentos aunque éstos se presenten dentro de dicho plazo
reglamentario.

c) Diferencias de cotizacion por trabajadores dados decalimdo dichas diferencias no
resulten directamente de los documentos de cotizacidn presentaglzeo reglamenta-
rio y, en todo caso, de los presentados fuera de dicho plazo.

El reglamento afiade que se incluyen en este supuesto las diferencias de cotizacién por erro-
res de hecho o de derecho en la liquidacion de bonificaciones, reducciones y deducciones practica-
das en los documentos de cotizacion (presentados 0 no en plazo), «cuando tales diferencias no resul-
ten directamente de dichos documentos». Finalmente, reitera que no procede expedicion de acta de
liquidacion respecto de falta o deficiencia en la cotizacion de cuotas fijas.

Debe relacionarse este precepto con los apartados c) y e) del articulo 80 del RGR.

2. LA NATURALEZA DE LOS DESCUBIERTOS RECLAMADOS EN LAS ACTAS DE LIQUIDACION

La Ley 42/1994 introdujo un cambio importantisimo, pues anteriormente la expedicion de
actas de liquidacién se circunscribia a los descubiertos originados por falta de afiliacién/alta o por
diferencias en la cotizacion respecto de trabajadores dados de alta (con determinadas peculiaridades
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contenidas en las normas reglamentarias); mientras que los descubiertos por falta de cotizacion (de
trabajadores en alta) sin presentacion de documentos de cotizacion se reclamaban mediante «reque-
rimientos de cuotas» por la propia Tesoreria General de la SeguridadZ)cial

Esta diferenciacion competencial se correspondia de modo mas o menos nitido con un dife-
rente caracter de las deudas reclamadas por una y otra via: las reclamaciones realizadas mediante
acta de liquidacién se fundaban en algun tipo de situacién fraudulenta o de ocultacion, o bien cuan-
do era posible el cuestionamiento del «hecho imponible», de la propia existencia de una obligacion
de cotizar.

En los supuestos de falta de afiliacion o alta, la cuestion de fondo podria residir, o bien en la
existencia de una actividad «sumergida», o bien en la existencia de una actividad cuya inclusion en
el &mbito de aplicacion del Régimen correspondiente de Seguridad Social es discutible o discutida
por el sujeto al que se dirige el acta. En ambos casos, tales situaciones sélo son constatables median-
te una actuacién de inspeccion. Incluso en muchos supuestos, al versar la discusion sobre la labora-
lidad o no de una actividad, previamente a la resolucién del acta de infraccion que normalmente
acomparie a la liquidacién, se estableci6é un procedimiento de oficio ante la jurisdiccién social, para
Su previo pronunciamiento sobre la naturaleza juridica de tal acti@@gpdEs decir, se trata de
supuestos en los que existe un amplio margen para la discusion, tanto sobre cuestiones de hecho,
como sobre la interpretacion juridica de las mismas.

En las actas de liquidacion por cotizacion deficiente, donde se aprecia una diferencia entre la
deuda declarada por el sujeto deudor y la deuda superior que realmente resulta de una correcta apli-
cacion de los preceptos aplicables, también cabe una doble posibilidad: o bien existe un ocultamien-
to fraudulento de unas retribuciones indebidamente excluidas de la base de cotizacién (o una aplica-
cion indebida de tipos o la obtencion o disfrute indebido de bonificaciones o deducciones sin reunirse
sus requisitos condicionantes); o bien existe una intepretacion discrepante sobre las normas aplica-
bles en la materia (asi, sobre la inclusion o no de ciertos conceptos en la base de cotizacién, o sobre
las condiciones de aplicacion de los referidos tipos, bonificaciones o deducciones). De nuevo se advier-
te con claridad la necesidad de una actuacion de inspeccion de deteccién y valoracion juridica de estas
situaciones, ademas de la existencia del mismo amplio margen de discusion anteg3@ferido

(28) Cuando la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social constataba uno de estos supuestos, remitia a la Tesoreria General
una Comunicacioén con los datos precisos para la determinacion de la deuda (bases, tipos, trabajadores afectados, etc.)
en el requerimiento correspondiente. Sin embargo, no se llegé a consolidar realmente un sistema completo de colabo-
racion entre ambas instancias para la emision de estos «requerimientos de cuotas», basicamente tramitados sin las sufi-
cientes comprobaciones previas que permitieran su completa y adecuada cumplimentacién, con los consiguientes pro-
blemas juridicos y de gestion.

(29) Segun el articulo 149.1 de la LPL, «se podra iniciar el proceso de oficio a virtud de comunicacion que debera dirigir la
Autoridad Laboral al Juzgado, cuando cualquier acta de infraccion levantada por la Inspeccion de Trabajo y de Seguridad
Social haya sido impugnada por el sujeto responsable con base en alegaciones y pruebas que puedan desvirtuar la natu-
raleza laboral de la relacion juridica objeto de la actuacion inspectora», afadiendo el articulo 150 que la admisién de
la demanda suspende el expediente administrativo.

(30) Un ejemplo de ello seria el relativo a la cotizacién o no del plus de conservacion de vestuario. Segin STS de 22 de
diciembre de 1994, Sala de lo Contencioso-Administrativo (AL 780/95), «los pluses de mantenimiento y conservacion
y limpieza de ropa y uniforme abonados por la empresa deben entenderse incluidos en la remuneracion a efectos de
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Frente a estos supuestos, contrastan los supuestos en los que la deuda deriva de una falta de
cotizacion de trabajadores dados de alta [art. 31.1 b) LGSS segln Ley 42/1994]. Se trata de una situa-
cion de morosidad en el pago de una deuda cuya existencia sera en principio indubitada. Existe una
previa declaracion de la empresa reconociendo el alta de un trabajador a su servicio (cuyos datos
personales y profesionales obraran por tanto en la Tesoreria), y durante un periodo en el cual no ha
cotizado: no hay, por tanto, margen para la discusién sobre cuestiones de hecho o sobre su interpre-
tacion juridica.

Pues bien, una parte de estos descubiertos pasan a ser reclamados mediante acta de liquida-
cion, siendo la Unica particularidad de los mismos la circunstancia de que los documentos de coti-
zacion correspondientes a esa deuda no se hayan presentado en plazo (o no incluyan los trabajado-
res afectados por el descubierto).

Ademas, debemos llamar la atencién sobre el hecho de que, conforme a una interpretacion
literal de los preceptos mencionados [fundamentalmente art. 84 b) y ¢) RGR], las deudas conteni-
das en documentos de cotizacién presentados fuera del plazo reglamentario parece que deberan ser
reclamadas mediante acta de liquidacion (no existiria diferencia sustancial entre estas actas y las
«reclamaciones de deuda», salvo en lo relativo al momento de su tramitacion o «emisiony).

Las reclamaciones mediante acta de liquidacion no se basarian asi en las particularidades que
afecten a la naturaleza del descubierto reclamado, sino en la mayor dificultad de las gestiones y com-
probaciones para la exacta determinacion de la qatyldado que al no existir declaracién empre-
sarial sobre el periodo en descubierto, existe cierta incertidumbre sobre la aplicabilidad de los datos
conocidos, correspondientes a anteriores periodos. Asi, pueden haberse producido variaciones en las
bases de cotizacién, grupos de cotizacion, o en el nimero de trabajadores afectados, por ingresos o
ceses durante el periodo. Incluso puede haberse producido un cese de la actividad empresarial no
comunicado a la Tesoreria General de la Seguridad Social.

Esas dificultades solo pueden salvarse adecuadamente mediante las oportunas comprobacio-
nes en las propias empresas, a realizar por la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, si bien su
actuacion aqui serd en principio sustancialmente distinta a la actuacién de inspeccién que corres-
ponde a los otros supuestos anteriormente comentados.

cotizacién a la Seguridad Social», ya que «son cosas diséim@stidad para adquisicion de ropa y el plus de con-

servacion y mantenimiento de la misma[en igual sentido, STS de 23-10-1992, Sala de lo Contencioso-Administrativo

(AL 290/93)]. Por contra, segin STS de 11 de octubre de 1994, Sala de lo Contencioso-Administrativo (AL 319/95),

el plus por conservacion de vestuarialebe considerarse incluido entre los conceptos no cotizables del articulo 73 de

la LGSS (art. 109 LGSS de 1994), en las condiciones que alli se detallan. Por lo tanto, parece razonable que las even-
tuales reclamaciones administrativas de deudas por estos conceptos u otros similares se desarrollen permitiendo un cier-
to margen para la formulacion y estudio de alegaciones y pruebas, no siendo desde esta perspectiva tan prioritaria la
inmediata ejecutividad de dicha reclamacion (sin perjuicio de que deba compatibilizarse la articulacion de tales proce-
dimientos con una mejora de la gestion recaudatoria de las resoluciones firmes).

(31) En el tltimo caso comentado, se trataria de una dificultad para incardinar la reclamacion dentro de los ritmos del sis-
tema mecanizado de gestion recaudatoria.
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3. DETERMINACION DE LA DEUDA EN LAS ACTAS DE LIQUIDACION:

Debiendo estar perfectamente predeterminados tanto los tipos de cotizacion aplicables como
el periodo del descubierto, puede plantear dudas la determinacién de la base de cotizacién debida.
Asi, seglin el articulo 32.2 de la LGSS (segun la Ley 42/1994) y el articulo 85.2 del RGR -y como
ya establecia la normativa anterior- las actas de liquidacién «se extenderan en base a la remuneracion
total que tenga derecho a percibir el trabajador o la que efectivamente perciba de ser ésta superior en
razon del trabajo que realice por cuenta ajena y que deba integrar la base de cotizacién». Sin embar-
go, «cuando la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social se vea en la imposibilidad de conocer el
importe de las remuneraciones percibidas por el trabajador se estimara como base de cotizacion la
media entre la base minima y maxima correspondiente al Gltimo grupo de cotizacion conocido en que
estuviese encuadrada la categoria de los trabajadores a que se refiera el acta de liqaijacion»

El criterio de la Ley 42/1994, desarrollado en el reglamento, se formula en términos amplios,
no precisandose la existencia de una actuacion empresarial incorrecta o de obstruccion, y se esta-
blece ademéas de modo mas preciso en cuanto al modo de determinar el importe de la deuda cuando
ello dependa de la previa determinacién de la base de cotizacién debida, atendiéndose para ello a la
media del grupo de cotizacién que corresponda (igual que en las reclamaciones de deuda).

El desarrollo reglamentario, ademas, afiade respecto de la prevision legal [parrafo b) del apdo. 2
del precepto citado] que si se desconoceategoria profesiondB3)del trabajador, «se tomara como
tal la que determine el funcionario de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social, en funcién de las
actividades del trabajador en la empresa, en aplicacionregrtativa laboralque en cada caso
corresponda», afiadiéndose -para mayor complicacion- que «en los casos de polivalencia funcional
o de realizacion de actividades propias de dos 0 mas categorias profesionales, se estara a las que
resulten preferentes de acuerdo con lo establecido en los convenios colectivos y, en su defecto, en
las normas laborales

Para la determinacion del grupo de cotizacion estimado, el reglamento impone una ardua tarea
previa que implica adentrarse de lleno en el &mbito de la clasificacidén profesional (cuestién que ya
de antiguo es competencia del orden jurisdiccional social). Ademas, estas estimaciones en via admi-

(32) Anteriormente, el articulo 22 g) del Decreto 1860/1975, de 10 de julio, sobre procedimiento administrativo especial en
materia de sanciones por infraccion de leyes sociales y de liquidaciones de cuotas de la Seguridad Social (BOE de 12
de agosto) ya establecié que «cuando la Inspeccién de Trabajo se vea en la imposibilidad de disponer de la relacion
nominal de trabajadores o de algun otro dato sustancial, bien porque la empresa carezca de documentacion laboral u
oficial, o por manifiesta obstruccion, podréa calcular por estimacion el importe del descubierto, haciendo constar en el
acta las circunstancias que han concurrido y la justificacion de la estimacion realizada».

(33) De la lectura de todo el precepto parece deducirse que la «categoria profesional» a la que alude es mas bien un con-
cepto «laboral», diferente del pertinente a efectos de Seguridad Social de «grupo de cotizacién» (aunque éste se rela-
cione con unas denominadas «categorias profesionales» que son mas bien «categorias» indicativas de aquellas «cate-
gorias», establecidas a efectos de cotizacion en las normas anuales sobre esta materia). Todo ello, ademés de estar en
franca regresion el concepto laboral de categoria profesional, frente a la progresiva implantacién de «grupos profesio-
nales».
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nistrativa (y en el contexto de un procedimiento donde previamente a cualquier alegacién del suje-
to obligado ya se dicta un acto administrativo ejecutivo) se podran realizar por «funcionarios» de la
Inspeccion, tanto Inspectores de Trabajo como Controladores Laborales, pese a que estos Ultimos
carecen de cometidos en materia estrictamente laboral.

Las posibilidades de determinar por estimacién la deuda contenida en las actas de liquidacion
no deberian implicar, sin embargo, una futura tendencia a la generalizacion de esta practica, que
finalmente convirtiera la expedicion de las actas de liquidacion en un proceso mecanizado de emi-
sibn masiva de documentos sin las precisas comprobaciones individualizadas previas, pues ello con-
vertiria las actas de liquidacion en los antiguos «requerimientos de cuotas».

4. REQUISITOS DE LAS ACTAS DE LIQUIDACION

— Segun el articulo 85.2 del reglamento, «las actas de liquidacién seran expedidas en la forma
y con los requisitos establecidos emlasmas especialeque regulan su expedicion por la Inspeccion
de Trabajo y Seguridad Social».

Tales normas se contienen eDetreto 1860/1975de 10 de julio, conforme al cual, las actas
de liquidacion contendran los siguienteguisitos:

a) Datos identificativos del sujeto responsable, domicilio y actividad. En caso de posible res-
ponsable subsidiario, se hardn constar también los datos antes mencionados, asi como el
motivo de su presunta responsabilidad, y si se aplica la responsabilidad solidaria, se hara
constar tal circunstancia.

b) Circunstancias del caso y disposiciones infringidas.

c) Los datos que hayan servido de base para calcular el débito: periodo de descubierto, rela-
cion nominal de trabajadores, bases y tipos de cotizacion y en general, cuantos otros datos
pueda el Inspector actuante obtener o deducir a los fines indicados. Si el descubierto afec-
ta a todo el personal de la empresa, no serd necesaria la especificacion nominal, sino la
mera indicacion del nimero de trabajadores afectados y la referencia al TC-2 ultimo ingre-
sado.

d) El importe del débito y el recargo por demora.

e) En su caso, la Mutua Patronal de Accidentes de Trabajo con que estuvieran concertadas
las contingencias profesionales.

f) Sise levanta acta de infraccion o de obstruccion como consecuencia de la liquidacion de
cuotas.
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— Respecto de la posibilidad de extender también acta de infraccién en relacion con el descu-
bierto (dado que éste derivara de una infraccién administrativa sancionable), ya la legislacion ante-
rior a la dltima reforma contemplaba la «coordinacién» en la expedicion y tramitacion de las actas
de liguidacion con las de infraccion referidas a los mismos hechos [anterior art. 31.4 LGSS segun
R.D.Leg. 1/1994 y anteriormente, art. 24 del Decreto 1860/B3)]5Con la Ley 42/1994 se intro-
duce la posibilidad de extender un documento Unico, de acta de infraccion y liquidacion, en los tér-
minos que posteriormente se desarrollaran.

5. APLICACION GRADUAL DE LAS NOVEDADES RELATIVAS A LOS SUPUESTOS DE EXPEDICION DE ACTAS
DE LIQUIDACION:

—La Ley 42/1994, que no introdujo disposiciones transitorias, si incluyé una disposicion adi-
cional vigésimo quinta en la Ley General de la Seguridad Social, sobre aplicacion gradual en la expe-
dicién de actas de liquidacién y del documento Unico de actas de infraccién y de liquidacién.

Ello se relaciona con:

1.° Los limitados medios de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social en relacién con el
volumen que venia representando la deuda figurada en los «requerimientos de cuotas»;

2.° El importante volumen de estos documentos y la falta de datos completos sobre el por-
centaje de los mismos que no se correspondian con una situacion de morosidad efectiva;

3.9 El' menor «rendimiento», en términos cuantitativos (nUmero de documentos a expedir en
un determinado plazo) que implica la determinacion de la deuda en actas que incluyen
bases de cotizacién individualizadas y actuaciones previas de comprobacién efectiva en
cada empresa deudora.

Segun dicha disposicién, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, en funcién de las posi-
bilidades de gestion de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social y de la Tesoreria General de la
Seguridad Social, determinara la aplicacién gradual de lo dispuesto en el art. 31.1 b) de la LGSS,
sobre expedicién de actas de liquidacién por falta de cotizacion sin presentacion de documentos -en
los supuestos antes reclamados por «requerimientos de cuotas»-, asi como en el articulo 31.5 de la
LGSS sobre documento Unico de actas de liquidacion e infraccion.

(34) Segun tal precepto, las actas de liquidacién e infraccién se incoarian en distintos documentos y en la misma fecha. De
ser impugnadas, las resoluciones se dictaban en igual fecha, coordindndose la tramitacién de ambos expedientes (ade-
mas, en el acta de infraccién bastaria mencionar el nimero de los trabajadores afectados por el acta de liquidacion, sin
necesidad de consignar sus nombres y apellidos). Si la propuesta de sancién era superior al nivel competencial provin-
cial (1.000.000) y se formulaba escrito de impugnacion, el Director Provincial tramitaba coordinadamente ambos expe-
dientes hasta la fase de resolucion, elevandolos en la misma fecha y con informe-propuesta a la Direccién General, que
dictaba las resoluciones en igual fecha (si no se impugnaba la liquidacién, sélo se elevaba el expediente del acta de
infraccién, con informe-propuesta y haciendo constar la practica de acta de liquidacién por los mismos hechos, firme
por no haber sido impugnada).
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Afade la ley que hasta que por la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social se asuma en todo
0 en parte la expedicion de actas de liquidacion en el supuesto del articulo 31.1 b) de la LGSS, la
reclamacién de las cuotas debidas en dicho supuesto se efectuara por la Tesoreria General de la
Seguridad Social mediante reclamaciones de deuda.

— El reglamento reitera todas las previsiones legales mencionadas [disp. trans. primera a) y
disp. final segunda 1], si bien afiade que en estas reclamaciones de deuda expedidas transitoriamen-
te para los supuestos del articulo 31.1 b) de la LGSS, la Tesoreria General de la Seguridad Social
podra determinar las deudas de acuerdo con lo dispuesto en el apartado 2 del articulo 85 del RGR,
sobre determinacion de la deuda en las actas de liquidacién, que a su vez prevé actuaciones de ins-
peccidn para determinar la categoria de los trabajadores, conforme a lo ya indicado.

3. Tramitacién administrativa de las reclamaciones de deuda y de las actas de liquidacion.

1. APLICACION DE LA REFORMA INICIADA CON LA LEY 42/1994:

— No estableciendo la Ley 42/1994 disposiciones transitorias, en enero de 1995 se dictdé una
Instruccién Conjunta de la Subsecretaria de Trabajo y Seguridad Social y de la Secretaria General
para la Seguridad Social, con las siguientes indicaciones:

a) Los procedimientos liquidatorios iniciados antes del 1 de enero de 1995 (atendiendo a la
fecha consignada en el acta, aunque la notificacién fuera posterior), se rigen a todos los
efectos por la normativa anterior.

b) Procedimientos liquidatorios iniciados posteriormente al 1 de enero de 1995:

a") Las actas de liquidacion se notifican por la Direccién Provincial de la Tesoreria General
de la Seguridad Social, a quien corresponde el conocimiento y resolucion de los recur-
sos ordinarios formulados frente a tales actas. Desde el 1 de enero de 1995, deja por
tanto de tener competencias en la materia la Direccién General de Ordenacién Juridica
y Entidades Colaboradoras de la Seguridad Social (que conocia anteriormente de los
recursos ordinarios frente a las resoluciones de actas de liquidacion de las Direcciones
Provinciales de Trabajo, Seguridad Social y Asuntos Sociales).

b") Sila Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social comprueba deudas de las incluibles
en el articulo 31.1 b) de la LGSS, la disposicién adicional vigésimo quinta de la
LGSS se interpreta del siguiente modo: si tal comprobacion es «en virtud de denun-
cia» y no hay previa reclamacion de deuda, se extiende acta de liquidacién. Si hubo
previa reclamacion de deuda por una deuda inferior a la real, se extiende acta de
liquidacidn por diferencias de cotizacion.
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¢') Las actas de infraccién, incluyendo las que se extiendan simultaneamente con actas
de liquidacion por los mismos hechos, se tramitaran conforme a la normativa ante-
rior. Sin embargo, se establecen instrucciones para la adecuada coordinacion en las
tramitaciones del acta de infraccién (por la Direccion Provincial de Trabajo, Seguridad
Social y Asuntos Sociales o autoridad superior segun la cuantia de la propuesta de
sancion) y el acta de liquidacion (por la Direccién Provincial de la Tesoreria). Asi, se
indica que cuando la resolucién del acta de infraccion sea firme en via administrati-
va, la Direccion Provincial de Trabajo la comunicara a la Direccién Provincial de la
Tesoreria, de modo que si de dicha resolucion derivase la improcedencia de todo o
parte de la liquidacién practicada, esta Direccidén Provincial procedera a revisar de
oficio las actuaciones practicadas (igualmente, se establece que si el acta de liquida-
cion es recurrida, la resolucién se comunica a la Direccién Provincial de Trabajo).

— El reglamento si establece una disposicién transitoria segunda sobre «ambito de aplicacion
temporal», sefialando que los actos de gestidén recaudatoria de cuotas que se encuentren en tramita-
cion a la entrada en vigor del reglamento se rigen en sus actuaciones posteriores, por lo dispuesto en
el mismo, salvo las salvedades que se indican:

1.° Los requerimientos de cuotas y actas de liquidacion expedidas antes del 1 de enero de
1995 se impugnan conforme a la legislacién anterior al reglamento.

2.° Tales impugnaciones se resuelven conforme a dicha normativa anterior, continuandose
el procedimiento recaudatorio previsto en la misma hasta que se inicia la via de apremio
(conforme a este reglamento).

2. TRAMITACION DE LAS ACTAS DE LIQUIDACION CONTENIDA EN EL ARTICULO 23 DEL
DECRET01860/1975:

Es el procedimiento aplicable a las actas de liquidacion extendidas antes del 1 de enero de
1995. Sucintamente expondremos sus aspectos esenciales:

1.° Notificacion del acta al sujeto responsable en el plazo de 10 dias habiles desde el térmi-
no de la actuacién inspectora (fecha del acta) por la propia Inspeccién Provincial. Conforme
al articulo 4.° 2 de la Ley 40/1980, se da traslado a los trabajadores, que pueden recla-
mar por el periodo o la base.

2.9 Plazo de 15 dias habiles para formular escrito de impugnacion ante la Autoridad Laboral
competente con la prueba que se juzgue conveniente.
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3.° De no formularse impugnacion, en el plazo de 30 dias habiles debe hacerse efectiva el
acta, haciéndose constar en la misma el previo requerimiento para el abono del débito en
nuevo plazo de 10 dias habiles, transcurrido el cual se instara el acto administrativo eje-
cutivo.

4.° Sise formula escrito de impugnacion, se unira al expediente, solicitandose informe, cuan-
do proceda, a la Inspeccién de Trabajo y Organismos de la Seguridad Social afectados,
gue deberan emitirlo en el plazo de 10 dias héabiles.

5.2 Alos 20 dias habiles (desde el siguiente al de presentacion del escrito de impugna-
cién) y durante un plazo de 10 dias habiles, podré el empresario o sujeto responsa-
ble ejercer el derecho de audiencia, a cuyo efecto se le pondra de manifiesto el expe-
diente.

6.° LaAutoridad Laboral, concluido el expediente, dictara resolucion en el plazo de 15 dias
habiles, contra la cual se podra interponer el correspondiente recurso (tras la Ley 30/1992,
recurso ordinario) ante el érgano superior jerarquico. Su resolucion concluye la via admi-
nistrativa, siendo recurrible ante la jurisdiccion contencioso-administrativa.

3. TRAMITACION SEGUN LA LEY 42/1994y EL REGLAMENTO GENERAL DE RECAUDACION:

La tramitacion de las actas de liquidacion y de las reclamaciones de deuda se someten a una
serie de normas comunes en el reglamento, en base a los principios establecidos en la Ley 42/1994,
de 30 de diciembre.

Como aspecto esencial, debe destacarse que tanto las reclamaciones de deuda como las actas
de liquidacién se configuran como auténticos actos administrativos, de caracter ejecutivo, dictados
sin ninguna fase previa de alegaciones, y ante los cuales soélo cabe interponer «recurso ordinario»,
que conforme al articulo 114 de la Ley 30/1992 (y previa consignacion o aval por el importe recla-
mado), podra interponerse «ante el érgano jerarquicamente superior del que los dicté»: con ello,
desaparece, respecto de las actas de liquidacién, el escrito de impugnacién previo a la resolucién
administrativa, que era el acto administrativo ante el cual podia interponerse el correspondiente recur-
so administrativo.

3.1. Notificacion.

Las actas de liquidacion extendidas por la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social pasan a
ser notificadas por la Tesoreria General de la Seguridad Social (art. 31 LGSS segun Ley 42/1994).
Las actas de liquidacién que extiendan los funcionarios no adscritos a las Unidades de la Inspeccion
en la Tesoreria (a las que luego aludiremos) deben por tanto ser remitidas por la Inspeccion Provincial
a la Direccion Provincial de la Tesoreria, para que ésta proceda a su notificacion. Concretamente, el
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articulo 105 del RGR establece que las notificaciones de las actas de liquidacién, de las reclama-
ciones de deuda y del «documento Unico» se realizara por la Subdireccion o Secretaria (en la Tesoreria)
gue tenga atribuidas funciones recaudatorias de las cuotas en periodo voluntario.

La notificacién debera realizarse mediante oficio, carta, telegrama u otro procedimiento, con-
forme a los articulos 58 a 61 de la Ley 30/1992, de 26 de novi¢sahre

3.2. Recurso ordinario.

Los interesados podran formular ante la Direccion Provincial de la Tesoreria General de la
Seguridad Social recurso ordinario (art. 31.3 LGSS segun Ley 42/1994) respecto de las actas de liqui-
dacién (y «documentos Unicos») o las reclamaciones de deuda (art. 106 RGR).

Conforme al articulo 114 de la Ley 30/1992, tales recursos se interponen ante el «érgano supe-
rior jerarquico del que los dicto» (lastos administrativosecurridos) en el plazo de un mes.

Ademas, de las actas de liquidacion dédnse traslad@ los trabajadores afectados, quienes
podran interponer recurso ordinario respecto del periodo de tiempo o la base de cotizacion a que la
liquidacion se contrae e improcedencia de la liquidacion (art. 31.3 LGSS segln Ley 42/1994 y art.
85.3 RGR).

El recurso ordinario sera resuelto por el Director Provincial [arts.85.3 y 106.1 a) RGR]
en «el plazo maximo dies meseglesde su interposicion, transcurrido el cual sin que haya
recaido resolucion expresa podran entenderse desestimaili@ssip administrativo negati-
vo establecido conforme a los articulos 43 [salvo el apdo(3bh))y 44 (certificacién de actos

(35) Segun el articulo 58 de la Ley 30/1992, las notificaciones deben cursarse en el plazo de 10 dias. Las notificaciones
defectuosas surten efecto desde la fecha en que el interesado realice actuaciones que supongan el conocimiento del con-
tenido de la resolucién o acto o interpongan el recurso procedente.

Segun el articulo 59 de la misma ley:

1. Las notificaciones se practicaran por cualquier medio que permita tener constancia de la recepcion por el intere-
sado o su representante, asi como de la fecha, la identidad y el contenido del acto notificado.

2. Cuando el interesado rechace la notificacién, se hara constar en el expediente y se tendra por efectuado el tramite
siguiéndose el procedimiento.

3. Cuando no se pueda practicar la notificacion, se hara por medio de anuncios en el tablén de edictos del Ayuntamiento
del dltimo domicilio o en el Boletin Oficial correspondiente.

Segun el articulo 61 de la misma ley, si el rgano competente aprecia que la notificacién por medio de anuncios lesio-
na derechos o intereses legitimos, se limitara a publicar en el diario oficial una somera indicacion del contenido del acto
y del lugar y plazo de comparecencia de los interesados para conocimiento del contenido integro del mencionado acto.

(36) Articulo 43.3 de la Ley 30/1992: «Cuando en los procedimientos iniciados en virtud de solicitudes formuladas por los
interesados no haya recaido resolucién en plazo se podra entender desestimada la solicitud en los siguientes supuestos:

b) Resolucion de recursos administrativos. Ello no obstante, cuando el recurso se haya interpuesto contra la desesti-
macién presunta de una solicitud por el transcurso del plazo, se entendera estimado el recurso si llegado el plazo
de resolucién de éste el 6rgano administrativo competente no dictase resolucion expresa sobre el mismo.
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presuntos) de la Ley 30/19927). La resolucién confirmara tales actos administrativos, los anu-
lara, o bien los modificara, efectuando una nueva determinacion de la deuda por la cuantia debi-
da (art. 106.1 RGR).

— Finalmente, frente a la regulacién anterior (art. 188 R.D. 1517/1991) por la cual el procedi-
miento de impugnacion de los requerimientos de cuotas, como «actos de gestion recaudatoria», se
concretaba en un recurso ante la Direccion Provincial de la Tesoreria, cuya resolucién era impug-
nable en via jurisdiccional mediante wealamacion econdmico-administrativana importante
novedad del nuevo marco juridico consiste en que las reclamaciones en via jurisdiccional contra las
resoluciones administrativas correspondientes a esta materia se sustancian [art. 183.1 b) RGR] en la
via contencioso-administrativa (en la que ya se sustanciaban las reclamaciones a las resoluciones
por actas de liquidacion).

3.3. Garantia o consignacion de la deuda figurada en acta de liquidacién o reclamacion de
deuda.

— Anteriormente a la Ley 42/1994, de 30 de diciembre, la impugnacion y posterior interposi-
cion de recurso frente a las actas de liquidacion y resoluciones confirmatorias de las mismas impli-
caban la no exigibilidad de la deuda asi reclamada (igualmente respecto de los anteriores requeri-
mientos de cuotas).

Sin embargo, criterios de eficacia en la gestion recaudatoria imponen una importante nove-
dad al respecto en la tramitacién administrativa de las nuevas actas de liquidacién y reclamaciones
de deuda (la Exposicion de Motivos de la Ley 42/1994 justifica la reforma sobre la materia, de mane-
ra escueta, en el objetivo de «lograr la maxima eficacia, simplificacion y celeridad en la gestién
recaudatoria de tales deudas»).

— Enlos nuevos articulos 30.2y 4y 31.4 de la LGSS se establece que los importes de las recla-
maciones de deudas por cuotas o actas de liquidacion, impugnadas o no, deberan ser hechos efecti-
vos hasta el dltimo dia habil del mes siguiente al de su naotificacion, incidiéndose automaticamente,
en caso de impago, en la situacion de apremio.

Si se formula recurso, su interposicion no suspende el procedimiento recaudatorio, salvo que
se preste garantia con aval suficientese realice laonsignaciéndel importe de la deuda (inclui-
do el recargo de mora) ante la Tesoreria General de la Seguridad Social o a disposicién de la misma.

(37) Segun articulo 117 de dicha ley, «transcurridos tres meses desde la interposicién del recurso ordinario sin que recaiga
resolucion, se podra entender desestimado, salvo en el supuesto previsto en el articulo 43.3 b), y quedara expedita la
via procedente».
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En tal caso, conforme a los articulos 17.1 b) y 105.3 del RGR, se suspende el procedimiento recau-
datorio hasta los 15 dias siguientes a aquel en que se notifique la resolucion administrativa recaida
sobre el recurso que no anulase la liquidacion, plazo en el cual debe pagarse(E8yléucdién-

dose en otro caso en la situacién de apremio. En caso de interposicion de recurso contencioso-admi-
nistrativo, se aplican las mismas reglas.

— La consignaciéndel importe de la deuda se realizara, segun los articulos 39.1 a) y
184.2 del RGR:

1. En efectivo y por el importe de la deuda reclamada, los recargos y los intereses que
procedan, asi como el 3 por 100 de tales cantidades como cantidad a cuenta de las cos-
tas;y

2. Adisposicion de la Tesoreria y en la cuenta que ella misma determine.

— La garantia medianteval suficientese realizard, segun el articulo 184.2 del RGR:

1. Prestandose por Entidades financieras inscritas en los Registros correspondientes y hacien-
do constar en el mismo la responsabilidad solidaria del avalista; y

2. Conservando la garantia su validez durante toda la suspension del procedimiento, de modo
gue si pierde su vigencia o el importe a garantizar resulta superior (por recargos, intere-
ses u otras responsabilidades afiadidas), debe presentarse nueva garantia o completarse la
anterior (lo cual es aplicable también a la consignacion).

— Las garantias son devueltas o liberadas cuando se abone toda la deuda o cuando se acuerde
la anulacion de la liquidacién (y si se anulan recargos, intereses o costas, puede reducirse la garan-
tia al importe de la deuda subsistente mas un 3% a efectos de costas).

— Transcurrido el plazo antes mencionado sin que se produzca el pago de la deuda declarada
en la resolucion recaida, se inicia automaticamente la via ejecutiva y se aplica a dicho pago la can-
tidad consignada o se ejecuta el aval constituido [arts. 106.1 b) y 115 RGR sobre ejecucién de garan-
tias en la via ejecutival.

(38) «Salvo que fuere mayor la parte del plazo que restaba para el pago fijado en la reclamacion de deuda o en el acta de
liguidacién en el momento de la suspensién, siendo éste entonces el plazo aplicable para el pago de la liquidacién con-
tenida en la resolucién» [art. 17.1 b), dltimo parrafo].
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4. El «documento Unico» de infraccion y liquidacion.

— La Ley 42/1994 afiade un apartado 5 al nuevo articulo 31 de la LGSS, en relacién con los
supuestos en los que, ademas de extenderse acta de liquidacion, se propone una sancién en el acta
de infraccion correspondiente, por la infraccion relativa al descubierto liquidado. Como ya se ha
comentado, anteriormente se establecia una obligada coordinacién en la tramitacién del acta de infrac-
cion y del acta de liquidacion referidas a los mismos hechos.

En el nuevo articulo 31 de la LGSS se introduce la figura del «documento Unico» de acta de
infraccion y liquidacion, desarrollado en los articulos 86, 105, 106 y disposicion adicional sexta del
RGR, si bien, conforme a la disposicion adicional vigésimo quinta de la LGSS (segun Ley 42/1994),
el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social debe establecer la «aplicacion gradual» del articulo 31.5
de la LGSS para que por la Inspeccién se proceda a la expedicién «del documento Unico de acta de
infraccion y de acta de liquidacion». Dicha previsién se reitera en iguales términos en la disposicién
final segunda, punto 1, del reglamento. En definitiva, aln no esta vigente la normativa relativa a la
expedicién de estos documentos, condicionandose su efectiva aplicacion a las posibilidades de ges-
tion de la Inspeccidn de Trabajo y Seguridad Social y de la Tesoreria General de la Seguridad Social,
que seran valoradas por el Departamento Ministerial citado (previsiblemente, una vez que comien-
cen a funcionar las Unidades de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social en las Direcciones
Provinciales de la Tesoreria).

La regulacion sobre la materia, que en todo caso entrara en vigor préximamente, puede estruc-
turarse como sigue:

1. LOS SUPUESTOS DE FORMALIZACION DEKDOCUMENTO UNICO»:

Las actas de infraccidn por infracciones graves tipificadasati@ilo 14.1, apartados 2,
4y 5delaley 8/1988, de 7 de abrijue conlleven la expedicién de actas de liquidacion referidas
a los mismos hechos, se formalizaran emlocumento Gnicq a propuesta de la Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social. Los citados apartados del articulo 14.1 de la LISOS se refieren a infrac-
ciones graves (ya mencionadas anteriormente) por:

+ Falta de afiliacién o alta «de cada trabajador» (14.1.2);

« No presentacion en plazo reglamentario y para su sellado, de los documentos de cotiza-
cion sin ingreso en tiempo de las cuotas (art. 14.1.4); y

e Falta de ingreso en tiempo y forma de las cuotas debidas o no ingresarlas en la
cuantia debida (cotizacién deficiente), en las condiciones establecidas en el articu-
lo 14.1.5 de la LISOS.
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Pero existen otros supuestes los que puede apreciarse un descubierto en la cotizacion por
los mismos hechos que motiven la apreciacién de una infraccion sancionable:

a)

b)

En el supuesto de la infraccion administrativa de Seguridad Social tipificada como muy
grave en el articulo 15.2 de la LISOS, consistente en «retener indebidamente, no ingre-
sandola dentro del plazo, la parte de cuota de Seguridad Social descontada a sus trabaja-
dores o efectuar descuentos, no ingresandolos, superiores a los legalmente establecidos».
Realmente, cuando se cometa esta infraccion estaremos también ante una infraccién de las
previstas en el articulo 14.1.4 (no presentacion de boletines al sellado), si bien no consi-
deramos procedente apreciar esta infraccion en el «documento Unico» y ademas extender
acta de infraccién por retencion indebida de cuotas. Lo adecuado sera, en estos casos, exten-
der acta de liquidacion [cuando proceda aplicar el articulo 31.1 b) LGSS], y por otra parte
extender -en su caso- acta de infraccion de Seguridad Social en relacion con el articulo 15.2
de la LISOS.

Igual solucién se impondra en relacién con la infraccién muy grave consistente en «efec-
tuar declaraciones o consignar datos falsos o inexactos en los documentos de cotizacion
gue ocasionen deducciones fraudulentas en las cuotas a satisfacer a la Seguridad Social»
(art. 15.6 LISOS), aunque tales deducciones, en funcién de sus caracteristicas, puede que
deban ser reclamadas no mediante acta de liquidacion, sino mediante «reclamacion de
deuda», en la medida en que las diferencias correspondientes «resulten directamente» de
los documentos de cotizacién presentados (asi, en el caso de que las sumas totales en las
bases o en deducciones diversas, en el TC-1, resulten inferior o superior -segun los casos-
gue la suma real de todas las bases o deducciones consignadas en el TC-2).

Hay también supuestos en los que la constatacion de un descubierto en las cuotas deriva
de unos hechos que son constitutivos de infraccion administrativa, si bien no de Seguridad
Social, sino d&Empleo. Asi, el articulo 28.3 de la LISOS, dentro de las infracciones «en
materia de empleo», tipifica como infraccion muy grave, «obtener o disfrutar indebida-
mente de exenciones, bonificaciones o reducciones en las cuotas de la Seguridad Social,
subvenciones, u otras ayudas de fomento del empleo y formacién profesional ocupacio-
nal, establecidas para las distintas modalidades de contratacién o programas de apoyo a
la creacion de empleo.

En la medida en que, en la generalidad de los supuestos, dicha obtencién o disfrute inde-
bido no resultara directamente de boletines de cotizacion, sino que exigira una actividad
de inspeccion y comprobacion del cumplimiento por las empresas de los requisitos esta-
blecidos para acceder a tales beneficios, procedera extender acta de liquidacién por coti-
zacion deficiente (deficiencia que derivara de la reduccion indebida de la cuota a ingre-
sar). Aunque ello significa que los hechos que fundamentan la liquidacion pueden ser
reconducidos al concepto de infraccién de Seguridad Social por ingreso de cuotas en cuan-
tia inferior a la debida (infraccidn grave, art. 14.1.5 LISOS), dicha deficiencia esta aqui
cualificada de modo esencial por la concurrencia de las circunstancias especificas que
contempla el citado articulo 28.3 de la LISOS, resultando por tanto posible que se extien-
da por una parte un acta de liquidacion por diferencias de cotizacion, y por otra parte un
acta de infraccién en materia de empleo.
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En estos supuestos, la liquidacion se tramitara en el &mbito de la Tesoreria General de la
Seguridad Social y el acta de infraccién en el &mbito de las autoridades correspondientes
del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

2. REDUCCION DE LAS SANCIONES

Como novedad destacable en el ambito del procedimiento sancionador administrativo-labo-
ral, se establece también que las sanciones propuestas en estos casos se reduciran automaticamente
al 50 por 100 de su cuantiai el sujeto infractor da stonformidad a la liquidacion practicada y
cumple sus obligaciones en el plazo que se fije al efecto (ingresando las cuotas reclamadas en la
liquidacién practicada9).

El reglamento afiade al respecto (disp. adic. sexta) que para ello sardgbeei el impor-
tede la liquidacion y de la sancion reducida dentro del mes natural siguiente al de la notificacién de
la resolucion del expediente unificado (todo ello, ademas, debe hacerse constar en las actas).

Ademas, la conformidad con la liquidacion no presupone que el contenido de la liquidacién
no pueda alterarse por posibles recursos interpuestos por los trabajadores afectados (disp. adic. sexta).
Precisamente aqui se pone de relieve la dificil articulacién en un Gnico documento, de la propuesta
de sancién, respecto de la cual hay un Unico interesado, que es el sujeto a sancionar, y de la liqui-
dacioén, en la que existen diversos interesados, empresario y trabajadores afectados por la liquida-
cion que se realiza en sus bases y periodos de cotizacion (que determinan bases reguladoras de pres-
taciones y periodos de carencia). Por ello, segun disposicién adicional sexta del RGR, «de la parte
liquidatoria de la resolucion del expediente unificado se dara traslado a los trabajadores afectados,
que pueden interponer el correspondiente recurso ordinario» (segun lo establecido para las actas de
liquidacion). Sin embargo, los trabajadores quedan fuera del tramite especial de instruccion del expe-
diente unificado establecido respecto de la propuesta de sancion.

3. EXPEDICION DE LOS DOCUMENTOS UNICOS

— Conforme a la disposicion adicional sexta 4 del RGR, «las actas de infraccion y liquidacion
en documento Unico tienen naturaleza de documento publico y gozaran de la presuncién de certeza
regulada en el articulo 52.2 de la Ley 8/1988, de 7 de(abyil

(39) Tal vez tenga relacién con esta novedosa particularidad, la exclusion del «documento Unico» de las infracciones muy
graves, con posibles propuestas de sancion elevadas que pudieran distorsionar el juego de la aceptacion de la liquida-
cién para obtener una reduccién en la sancién propuesta (nunca excesivamente elevada: las infracciones graves se san-
cionan con cuantias maximas de 500.000 ptas.).

(40) Segun el articulo 52 de la LISOS:

«2. Las actas de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social que se extiendan con arreglo a los requisitos estableci-
dos en el apartado anterior estaran dotadas de presuncion de certeza respecto de los hechos reflejados en la misma,
gue hayan sido constatados por el Inspector actuante, salvo prueba en contrario.
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— El articulo 86 del RGRdesarrolla la «expedicién conjunta de actas de infraccion y liquida-
cién: su notificacion y efectos», sefialando que, cuando concurra la circunstancia indicada en el articu-
lo 31.5 de la LGSS, «los funcionarios de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social formalizaran ambas
actas en un unico documento en la forma y con los requisitos establecidos en las normas especiales que
regulan los procedimientos sancionador de estas infracciones y liquidatorio de estas cotizaciones».

— Respecto de farmalizacionde «ambas actags1) por «los funcionarios» de la Inspeccion
-Inspectores de Trabajo y Seguridad Social y Controladores Laborales-, el apartado segundo de la
disposicion adicional sexta del RGR introduce, con cierto grado de abstraccion/confusién, elemen-
tos que pueden configurar importantes novedades en la organizacion interna de la Inspeccién de
Trabajo y Seguridad Social en el ejercicio de sus funciones, estableciendo que «los Controladores
Laborales podrapromoveros documentos Unicos de infraccién y liquidacion, dentro de su ambi-
to de actuacion, que requeriran la aprobacioén de los Inspectores de Trabajo y Seguridadj&ocial
cuyas ordenes actlap seran firmados conjuntamente por anshos

No se trata de cuestiones menores, en la medida en que de la adecuada articulacion de fun-
ciones y cometidos desarrollados en un procedimiento sancionador y liquidatorio dependera en gran
medida la debida atencion a las garantias de los interesados en dicho procedimiento.

En la normativa anterior al RGR, el articulo 52.3 de la LISOS y el Real Decreto 1667/1986,
de 26 de mayo (sobre cometidos y atribuciones de dichos funcionarios) establecen, respecto de las
actas de infraccién, que los Controladores Laborales podran «promoverlas» en su ambito de actua-
cién, cuando «comprueben» hechos constitutivos de infraccion, que comunicaran al Inspector indi-
cando el ilicito administrativo que a su entender constituyan tales hechos. Al Inspector corresponde
la valoracion juridica sobre la procedencia de extender el acta de infraccion, la calificacion juridica
del ilicito administrativo y la realizacién de la propuesta de sari¢iynextendiendo en conse-
cuencia el acta de infraccidon. Respecto dad#as de liquidacién son extendidas directamente por
el Controlador Laboral (en relacién con ellas habra una infraccién ya valorada y figurada en el acta
de infraccion correlativa).

En este esquema, el documento Unico deberia recoger, por una parte, los hechos comproba-
dos por el Controlador Laboral constitutivos de infraccién, asi como la liquidacion que éste exten-
diera de acuerdo con ellos, y por otra parte, la verificacion del Inspector relativa a la infraccion, con
la calificacién y propuesta de sancién, sobre la cual se apoya la verificacién de la liquidacion. Sin
embargo, el Reglamento introduce los siguientes elementos:

3. Igualmente haran fe, salvo prueba en contrario, las actas de infracciéon promovidas por los Controladores Laborales,
asi como las actas de liquidacion extendidas por los mismos de conformidad con los cometidos y atribuciones que
les confiere el Real Decreto 1667/1986, de 26 de mayo, respecto de los hechos que hayan sido comprobados por
el Controlador Laboral actuante, que se incorporaran necesariamente al acta» (nim. 3 afiadido por disp. adic. vigé-
simo séptima de la Ley 31/1991, de 30 de diciembre, BOE del 31, Presupuestos Generales del Estado para 1992).

(41) Segun la disposicién adicional sexta 1 del RGR, debiéndose entender que la unificacién en esa formalizacién de «ambas
actas» debera realizarse respetando los requisitos de cada una, sin que se afecte a las garantias de los interesados en el
procedimiento.

(42) Instruccién de la Direcciéon General de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social de 8 de noviembre de 1990.
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a)

b)

<)

d)

Modula el cometido de los Controladores Laborales, que «podran promover los docu-
mentos Unicos de infraccién y liquidacion», cuando previamente tenian reconocida la
facultad de «extender» directamente actas de liquidacion.

Alude a que tales documentos requieren la «aprobacién» de los Inspectores, lo cual puede
ser interpretado como «homologacions» o «supervision» de lo que ya ha sido completado
(la «aprobacion» implica dar o no por bueno algo concluido, sin afiadirle nada nuevo), a
diferencia del trdmite que la normativa previa define como verificacién, previa a la exten-
sion del acta. Asi, si los Controladores Laborales no extienden el «documento Unico», no
se entiende que la intervencién del Inspector se limite a esta «aprobacion»: la normativa
vigente impide considerar que un documento meramente «promovido» por un Controlador
Laboral tenga que ser s6lo «autorizado» por un Inspector.

Establece de modo redundante que los documentos seran «firmados conjuntamente por
ambos» -Inspector y Controlador-, con lo que parece establecerse una equivalencia de
funciones y cometidos en la extension del acta, incluyendo la calificacion, graduacion y
propuesta de sancion.

La referencigoliticade que los Controladores «actlan bajo las 6rdenes» de los Inspectores

no viene al caso ni afecta a la cuestion que aqui se aborda y parece destinada a compen-
sar la «impresion» que se desprende de otras menciones, ademas de ser una expresion que
puede prestarse a equivocas interpretaciones.

En una interpretacion sistematica que supere la literalidad del oscuro precepto y lo integre en
los precedentes normativos, cabria entender que las firmas respectivas de los dos funcionarios actuan-
tes se consignaran «conjuntamente» en la parte del documento que recoge el acta de liquidacion, y
gue en la parte del documento correspondiente a la infraccion, el Controlador suscribira los hechos
comprobados por él, realizando y firmando el Inspector la calificacion de la infraccion y la gradua-
cién y propuesta de sancion. Con ello se garantizara una intervencion real y efectiva de los dos fun-
cionarios en la expedicion del documento, cada uno en su correspondiente ambito de actuacion, en
aras de una mayor seguridad juridica y del debido respeto a todas las garantias de los interesados.

4. TRAMITACION Y RESOLUCION DE LOS EXPEDIENTES

— El articulo 31.5 de la LGSS establece los siguientes elementos esenciales:

a) Los expedientes unificados se resolveran por los Jefes de las Unidades de la Inspeccion

de Trabajo y Seguridad Social en las Direcciones Provinciales de la Tesoreria General de
la Seguridad Social (a las que posteriormente aludiremos), y

b) Contra dichas resoluciones cabra recurso ordinario ante el Director Provincial de la Tesoreria
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General de la Seguridad Social, en los términos establecidos respecto de las actas de liqui-
dacioén.
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— Los problemas técnicos de esta novedosa figura del procedimiento sancionador administra-
tivo-laboral tratan de ser superados mediante la regulacién conteniddigmokicién adicional
sexta del reglamento, sobre formalizacién del «documento Unico». Partiendo del respeto a los requi-
sitos formales establecidos en las normas especiales ya citadas, prevé que «las actas de infraccion y
liquidacién formalizadas en documento Gnico ... se ajustaran en su tramitacion a las especialidades
siguientes»:

a) No procedera lacumulacion de infracciones: un principio del Derecho Administrativo
sancionador en materia social ha sido la acumulacion de todas las infracciones constata-
das, por materias, en un acta de infraccion. Por tanto, si se aprecian diversas infracciones
relativas al articulo 14.1.2, 4y 5 de la LISOS, con los correspondientes descubiertos, cada
infraccién (y su descubierto), deberan llevarse a un «documento Unico» distinto. Un pro-
blema no menor que deriva de la redaccién de este precepto es que, conforme al articu-
lo 14.1.2 de la LISOS, en los supuestos en los que se constate la falta de alta de varios tra-
bajadores, existe una infraccion «por cada trabajador» afectado (y consiguientemente, una
propuesta de sancién por cada uno). Con la redaccion de esta disposicion, habra que exten-
der un «documento Unico» de infraccion-liquidacion por cada trabajador (actualmente,
cabe extender un acta de infraccion y un acta de liquidacion, en las que respectivamente
se recojan todas las infracciones y todas las liquidaciones).

b) Lainstruccién del expedienteunificado correspondera a la Unidad de la Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social en cada Direccion Provincial de la Tesoreria General de la
Seguridad Social, con los siguientes tramites:

a') Hay un plazo de 15 dias habiles desde la notificg¢8)para que el sujeto respon-
sable pueda formular alegaciones adjuntando las pruebas pertinentes (o «manifestar
por escrito su conformidad a la liquidacién», en cuyo caso podra aplicarse la citada
reduccién de la sancion).

b") Si en la instruccién se advierte la procedencia de nueva liquidacion, se notificara la
nueva propuesta para que el sujeto responsable pueda «manifestar su conformidad»
(debemos entender que también podra oponerse y realizar las alegaciones oportunas)
en el plazo de ocho dias habiles.

¢') La resolucidn de las actas en documento Unico correspondera «siempre» a los Jefes
de estas Unidades de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social en la Direccién
Provincial de la Tesoreria General de la Seguridad Social, «que la notificara en todos
los casos».

(43) Ladisposicion indica que «se notificaré», sin especificar quién (a diferencia de otras notificaciones). Por seguridad juri
dica, esta notificacién se deberia realizar conforme a los mismos requisitos que las actas de liquidacién, como asi se
establece por lo demas en el articulo 105 del RGR.
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d") Se detalla la prevision legal sefialandose que «contra la resolucién confirmatoria»
(debemos entender que también contra la resolucion que, modificando las cuantias de
la sancién propuesta y de la liquidacién practicada, imponga alguna sancién y exija
alguna liquidacioén) podra interponerse el correspondiente recurso ordinario. Sin embar-
go, si la resolucién se dicta tras haberse manifestado la conformidad (con reduccién
de la cuantia de la sancion), esa manifestacion prevalecera sobre las alegaciones que
se formulen al recurrir la resolucién (salvo que se pruebe haber incurrido en error), lo
gue por otra parte «anularia» el efecto de la anterior conformidad, al perderse enton-
ces el beneficio de la reduccion de la sancion.

e") Finalmente, conforme al nuevo articulo 31 de la LGSS, se aplican iguales criterios en
cuanto a la efectividad del pago de las sanciones-liquidaciones y a las obligaciones de
consignacién o aval en caso de recurso, que respecto de las actas de liquidacion o recla-
maciones de deuda.

—La cuestion previa sobre el enjuiciamiento de la laboralidad de la actividad inspeccio-
nada:

La especial naturaleza de las infracciones que tipicamente venian constituyendo el objeto de
las actas de liquidacion, en concreto las situaciones de falta de alta en Seguridad Social, afecta nece-
sariamente a la sustanciacion del procedimiento de los «documentos Gnicos». Asi, el articulo 106.2 del
RGR establece que si el acta de infraccidn contenida en el «documento Unico» es impugnada con
alegaciones y pruebas que puedan desvirtuar la naturaleza laboral de la relacion juridica objeto de
la actuacion inspectora, el Jefe de la Unidad de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social remiti-
r& comunicacién al Juzgado de lo Social, a través del Director Provincial de la Tesoreria. Sin decir-
lo, el precepto da por sentado que ello constituye una demanda de oficio, cuya admisién produce la
suspension del procedimiento administrativo sancionador y recaudatorio. Se concluye que «comu-
nicada la sentencia firme a la Direccion Provincial de la Tesoreria General de la Seguridad Social,
ésta seguira el procedimiento recaudatorio» en los términos que de ella resulten, no indicandose nada
respecto del procedimiento sancionador.

Asi, el Reglamento General de Recaudacion afecta a los términos de la Ley de Procedimiento
Laboral, cuyo articulo 149.1 (al que no se cita) establece, para los mismos supuestos citados en el
reglamento, que «se podrd iniciar el proceso de oficio a virtud de comunicacién que deberd dirigir
la Autoridad Laboral al Juzgado». Tradicionalmente, se ha venido considerando que la «Autoridad
Laboral» es aquella a quien corresponde ejercer las funciones de ejecucion de la legislacion laboral
en cada ambito territorial y respecto de cada materia. La Autoridad Laboral en una provincia sera
por definicion, de entre todas, quien ostente la mayor jerarquia en cada materia, representando al
Departamento o Administracion en dichos ambitos. Es decir, la «Autoridad Laboral» competente en
esta materia seria actualmente el Director Provincial de Trabajo, Seguridad Social y Asuntos Sociales,
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si bien el reglamento parece partir de la hipétesis de que dicha «Autoridad» es el Director Provincial
de la Tesoreria General de la Seguridad S¢¢#al Finalmente, segun el mismo precepto legal
(apdo. 5), «la sentencia firme se comunicara a la Autoridad Laboral» (habra que ver cual es la
interpretacion que de este precepto realizan los Juzgados de lo Social).

Por tanto, podriamos entender que si el proceso de oficio se inicia s6lo por la comunicacién
que «debe dirigir» la Autoridad Laboral, y ésta es la que recibe la comunicacion de la sentencia firme,
el Jefe de la Unidad de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social remitiria la comunicacion para
el Juzgado de lo Social «a través» del Director Provincial de la Tesoreria, que a su vez deberia remi-
tirla al Director Provincial de Trabajo, Seguridad Social y Asuntos Sociales, para que éste la comu-
nicase finalmente al Juzgado, que comunicaria la sentencia firme a esta Autoridad Laboral, no pudien-
do el Director Provincial de la Tesoreria seguir el procedimiento recaudatorio hasta que esa sentencia
le sea comunicada (sin que por otra parte se haya formulado explicitamente la obligacién de reali-
zar dicha comunicacién).

VII. LA UNIDAD DE LA INSPECCION DE TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL EN LAS
DIRECCIONES PROVINCIALES DE LA TESORERIA GENERAL DE LA SEGURIDAD
SOCIAL

— Las importantes modificaciones en el procedimiento de recaudacion en periodo volunta-
rio, con la ampliacién de los supuestos de extension de actas de liquidacion por falta de cotizacion
[art. 31.1 b) LGSS] y con la aparicion de un nuevo «documento Unico» de acta de infraccion y acta
de liquidacién (art. 31.5 LGSS), han exigido modificaciones en la organizacion de la Inspeccion
de Trabajo y Seguridad Social, concretadas en la aparicion de una Unidad de dicha Inspeccion en
las Direcciones Provinciales de la Tesoreria General de la Seguridad Social.

— Creacion y funciones de las Unidades:

El articulo 31.2 de la LGSS (segun Ley 42/1994) establece que «en la Direccion Provincial
de la Tesoreria General de la Seguridad Social existird una Unidad de la Inspeccion de Trabajo y
Seguridad Social». Sigue el precepto sefialando que dicha Unidad se crea «para el ejercicio de las
funciones» siguientes:

a) Las «descritas en el nimero anterior», es decir, la expedicion de actas de liquidacion (no
aludiéndose al «documento Unico» que recoge el apartado 5 del precepto y que conside-
raremos incluido);

(44) Autoridad que representa a un Servicio Comun de la Seguridad Social, Institucion permanentemente personada en plei-
tos de Seguridad Social tramitados en la jurisdiccion social y en los que tiene interés (art. 140 LPL).
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b)

«y las especificas que le encomiende la Tesoreria General de la Seguridad Social en el

ambito de la gestion recaudatoria 'y en el de las competencias de la Inspeccion de Trabajo

y Seguridad Social». Debe entenderse que las funciones a encomendar seran, dentro de
las especificas relativas a la «gestién recaudatoria», las que se correspondan con el &mbi-
to de competencias de la Inspeccion.

—Regulacién sobre la composicion de las Unidades y sobre la organizacién de las activi-
dades de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social en materia de Seguridad Social:

a)

b)

c)

El Jefe de la Unidad (al que el precepto legal alude sélo respecto de la resolucion de los

documentos Unicos) ocupa un puesto de trabajo integrado en la estructura orgénica de las
Direcciones Provinciales de la Tesoreria General de la Seguridad Social y que esta reser-
vado a un Inspector de Trabajo y Seguridad Social (segun la reciente Orden de convoca-

toria para la cobertura de las plazas).

Integraran la Unidad los funcionarios de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social
-Inspectores de Trabajo y Seguridad Social y Controladores Laborales- que se «adscri-
ban» a la misma, en el nimero «que se considere necesario por el Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social» (se entiende que la adscripcion sera simplemente funcional). Segun
la ley, los funcionarios «adscritos» dependeran «en todo lo relacionado con el ejercicio
de sus funciones inspectoras de la Direccion General de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad
Social, con quien se relacionaran directamente».

El articulo 85.1 del RGR, reiterando esa dependencia de los funcionarios adscritos, deta-
lla sin embargo que los mismos «expediran las actas de liquidacién y desempefiaran las
demas funciones especificas que les encomiende el Director General y el respectivo Director
Provincial de la Tesoreria General en el &mbito de la gestion recaudatoria» y dentro de las
atribuciones reconocidas a dichos funcionarios. Tal esquema, que obvia la figura del Jefe
de la Unidad (y la del Jefe de la Inspeccién Provincial a la cual tales funcionarios siguen
perteneciendo) modula los términos en que se ha venido desarrollando la actividad ins-
pectora. El articulo 30 del Decreto 2122/1971, de 23 de julio, por el que se aprobo el vigen-
te Reglamento de la Inspeccién de Trabajo, establece que «los servicios encomendados
por el Delegado de Trabajo (actual Director Provincial) se cursaran por conducto del Jefe
de la Inspeccién Provincial», en base al caracter «unitario y auténomo» de dicha Inspeccién
que se concreta en su dependencia del Jefe de la Inspeccion.

Respecto de la posibilidad de que los funcionarios adscritos ejerzan otros cometidos, el
articulo 31.2 de la LGSS afiadi6é que: «No obstante lo dispuesto en el parrafo anterior
(sobre la adscripcién de los funcionarios a la Unidad), los funcionarios del Cuerpo Superior
de Inspectores de Trabajo y Seguridad Social podran desarrollar la totalidad de los come-
tidos que dicho Cuerpo tiene encomendados» (seguridad e higiene, trabajo, empleo y
desempleo, etc.), reiterando esta aseveracion, también respecto de «dicho Cuerpo», el
articulo 85.1 del RGR (sin que antes este precepto aluda a Cuerpo alguno, sino a «los fun-
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cionarios de la Inspeccién»). De la defectuosa redaccién del precepto parece excluirse a
los Controladores Laborales «adscritos» de esta posibilidad de desarrollar otros cometi-
dos que los propios de estas Unidades (posiblemente no sea esa la intencién de la norma).

d) La ley si atribuye a la Unidad (no a su Jefe) funciones de coordinacién de «las actuacio-
nes que en esta materia y en su respectivo ambito territorial realicen los funcionarios de
la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social no integrados en la Unidad», detallando el
articulo 85.2 del RGR que «a los efectos de expediciéon de actas de liquidayitm
Unidadcoordinaréd» las actuaciones de los funcionarios no «integrados».

Pero el articulo 85 del RGR afiade que las actas de liquidacién podran «también ser expe-
didas por los funcionarios del Cuerpo Superior» (no adscritos a las «Unidades»), pudién-
dose entender que se excluye que los Controladores Laborales no adscritos puedan exten-
der actas de liquidacion (contrastando con otras referencias sobre la «coordinacion»
respecto de las actuaciones de los funcionarios de la Inspeccion no adscritos), si bien aqui
también podemos considerar que se trata de una defectuosa redaccién del precepto.

Habra que esperar, en todo caso, para analizar con mas detalle y fundamento como se
desarrolla finalmente la actividad de las citadas Unidades y de todos los funcionarios de
la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social. Lo que resulta claro es que con las modifi-
caciones normativas comentadas se pretende impulsar una necesaria mejora de la efica-
cia en el control administrativo del cumplimiento empresarial de sus obligaciones de coti-
zacion a la Seguridad Social.

VIIl. ANEXO

Para facilitar el estudio y andlisis de las novedades procedimentales comentadas, se adjuntan
los siguientes cuadros:

» Actas de Liquidacién: tramitacién segun Ley 42/1994 y Real Decreto 1637/1995.

» Documento Unico de acta de infraccion y liquidacion: tramitacion prevista en la Ley
42/1994 y Real Decreto 1637/1995 (arts. 86, 105, 106 y disp. adic. sexta).

» Actas de Infraccién de Seguridad Social: tramitacién (Decreto 1860/1975 y arts. 50 a
52 LISOS).

(45) Asi, parece que se excluirian funciones de coordinacién en relacion con la planificacién de la actividad inspectora, por
ejemplo.
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