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Resumen: La actuacién de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social debe guiarse por el
principio de eficacia, pero también por el respeto a los derechos fundamentales
de los investigados. En la actualidad, ambos objetivos se ven afectados por
riesgos y controversias que requieren solucién, de ahi que el presente andlisis
busque reflexionar y formular propuestas sobre esas cuestiones abiertas en tor-
no a la actividad inspectora.
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Abstract: The actions of the Labour and Social Security Inspectorate must be guided by
the principle of effectiveness, but also by respect for the fundamental rights of
those under investigation. Currently, both objectives are affected by risks and
controversies that require resolution; therefore, this analysis seeks to reflect on
and formulate proposals regarding these open issues surrounding inspection
activity.
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1. El conflicto entre eficacia administrativa y derechos fundamentales en la actua-
cién inspectora: un debate abierto

Reflexionar sobre los desafios presentes de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social
(ITSS) requiere, sin duda, centrar la mirada en los dos ejes nucleares que deben sustentar
y regir su actuacion: por un lado, el principio de eficacia administrativa (art. 103.1 CE),
que justifica las funciones y facultades otorgadas a fin de lograr un efectivo cumplimien-
to de la normativa laboral y de Seguridad Social; y de otro lado, el respeto a los derechos
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fundamentales de los administrados, cuya necesaria garantia exige ciertas limitaciones a
la accién inspectora.

La tensién entre estos dos elementos constituye una constante cldsica en la activi-
dad de la ITSS. Son muchas las aristas y controversias que giran alrededor de este conflic-
to, y si bien la normativa y la prictica judicial se han ocupado de buena parte de ellas, no
estamos ni mucho menos ante una cuestién cerrada. Unas veces, la propia evolucién en
sus distintas facetas —legislativa, organizativa, técnica...— motiva la aparicién de frentes
de atencién novedosos: pensemos, por ejemplo, en los avances tecnoldgicos, con su in-
cidencia, no solo sobre las prestaciones de trabajo a investigar por la ITSS, sino también
sobre el propio modo de organizar y acometer la actuacién inspectora y los procedimien-
tos derivados. Otras veces, nos seguimos enfrentando a viejos problemas tradicionales,
que seguramente nunca quedaron zanjados y que resurgen a la luz de nuevas normas o
interpretaciones jurisprudenciales.

Resultado de todo ello es que, pese a su cardcter centenario, la ITSS sigue presen-
tando multitud de aspectos abiertos a la reflexién. Por ello, ahora que hace poco acaba de
aprobarse el nuevo Plan Estratégico de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social 2025-
2027, parece un buen momento para volver sobre esta institucién y adentrarnos en la
busqueda de medidas que logren mejorar la eficacia de su actividad, pero sin menoscabo
de los derechos fundamentales de los ciudadanos. A este propésito se dedican las siguien-
tes lineas, en las que se esbozardn algunas propuestas de revisién respecto a la normativa y
actuacion de la I'TSS, a fin de avivar un debate sobre esta temdtica, que muchas veces pa-
rece dormido, pero que considero necesario en atencién a los bienes y derechos en juego.

2. Propuestas en favor de la eficacia de la actuacién inspectora y del cumplimiento
normativo

Una primera linea de actuacién estaria dirigida a la implementacién de medidas des-
tinadas a velar por una mejora de los medios y de la legislacién sancionadora sobre la
que acttia la ITSS, como via para alcanzar una mejor optimizacién de su actividad y, en
definitiva, una mayor efectividad en el cumplimiento del ordenamiento juridico en el
orden social.

2.1. Dotacidn de medios y dificultades de cobertura
En el primer sentido, una reivindicacién histérica ha sido la de reclamar un incremento

de los medios materiales y humanos destinados a la ITSS. Como sus precedentes, el
nuevo Plan Estratégico de la ITSS 2025-2027 contempla iniciativas a este respecto, que,

! Resolucién de 8 de septiembre de 2025, de la Secretaria de Estado de Trabajo, por la que se publica el Acuerdo de
Consejo de Ministros de 26 de agosto de 2025.
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entre otras, incluyen la incorporacién de avances tecnolégicos en la actividad inspectora,
asi como un aumento de su plantilla, acompanado de ajustes organizativos y una apuesta
por su continua formacién y actualizacién (cfr. Eje 2).

Si nos centramos de manera especifica en los efectivos destinados a labores de
inspeccidn, es justo reconocer la evolucién al alza producida en la tltima década docu-
mentada (2014-2024), en la que, por lo que se refiere a estos funcionarios, se ha experi-
mentado un incremento del 25%. A fecha 31-12-2024, el niimero de Inspectores/as de
Trabajo y Seguridad Social ascendfa a 1.077 y el de Subinspectores/as Laborales a 1.3627,
habiéndose anunciado en el citado Plan Estratégico que en el periodo 2025-2027 se in-
corporard un minimo de 500 efectivos entre ambos Cuerpos, procedentes de las Ofertas
de Empleo Publico ya aprobadas (cfr. eje 2, objetivo 11). Siendo positivo este crecimien-
to en las plazas ofertadas, la cuestion es preguntarse si resulta suficiente.

a) En 20006, la OIT sefalaba como razonable la cifra de un inspector de trabajo
por cada 10.000 trabajadores en los paises industriales con economias de mercado’. En la
actualidad, conforme al dltimo Informe anual de la ITSS disponible -el correspondiente
a 2024-, la ratio por cada funcionario de inspeccién actuante (Inspector o Subinspector)
ha sido de 8.640 afiliados y 10.014 personas dentro de la poblacién activa. Ahora bien,
la valoracién de estas cifras no puede obviar el cardcter generalista de nuestra ITSS ni las
limitaciones competenciales de los Subinspectores Laborales en sus dos escalas -Empleo y
Seguridad Social y Seguridad y Salud Laboral-, por lo que, en realidad, en un anilisis por
materias, la ratio resulta superior (cfr. arts. 12 y 14 Ley 23/2015, Ordenadora del Sistema
de Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social [LIT]). Ademds, con posterioridad, la propia
OIT ha sefalado en 2022 que una ratio basada exclusivamente en el niimero de inspectores
por miles de trabajadores no debe utilizarse como punto de referencia, pues supone ignorar
otros elementos que el art. 10 del Convenio OIT n° 81 impone valorar a estos efectos”.

Asi, entre otros, ha de atenderse al nimero de establecimientos sujetos a inspec-
cién, y a este respecto, los datos del citado Informe anual de la ITSS reflejan que, en
2024, la ratio de centros de cotizacién por funcionario actuante con labores de inspec-
cién fue de 592. Esta cifra no incluye el Sistema Especial Agrario y el Sistema Especial de
Empleados de Hogar, y nuevamente su lectura no puede prescindir de la advertencia de
que el dato resulta de la consideracién conjunta de Inspectores y Subinspectores, con lo
que, en determinadas materias y cometidos, la ratio en los centros computados es inclu-
so mds alta. Si, como en Informes de afios precedentes, se ofrecieran las cifras de forma
desagregada por cada Cuerpo de funcionarios podria constatarse que esa ratio es de mds
de 1.300 centros por cada Inspector/a de Trabajo y Seguridad Social.

Ademds, la valoracién de esas ratios, ya de por si considerables, ha de hacerse en
conexién con otro de los factores a ponderar al calibrar la suficiencia de la plantilla de la

2 Vid. Informe anual de la ITSS correspondiente a 2024, pp. 26 y 31.
3 OIT: Estrategias y prdcticas en materia de inspeccion del trabajo, 2006, p. 4.
* OIT: Directrices sobre los principios generales de la inspeccion del trabajo, 2022, pp. 20-21.
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ITSS como es el criterio de atender al ndmero y complejidad de las disposiciones legales
por cuya aplicacién deba velarse. En este punto, no puede ignorarse el progresivo incre-
mento de obligaciones normativas impuestas en el dmbito de las relaciones laborales, con
la consiguiente ampliacién del dmbito material a fiscalizar por la ITSS: por ejemplo, en
los dltimos anos, la exigencia a las empresas de registro de jornada, los registros y audito-
rias retributivas, el mayor niimero de entidades obligadas a contar con Plan de Igualdad,
la incorporacién de nuevos tipos infractores relacionados con la normativa de la Unién
Europea y mayor asuncién de competencias de colaboracién en ese marco (cfr. art. 17.4
LIT)?, etc. Ademids, no cabe duda de que las nuevas realidades laborales y de organiza-
cién del trabajo pueden anadir dificultades adicionales a la actuacién de la ITSS —por
ejemplo, basta ver el papel desempenado por la Inspeccién respecto al trabajo a través de
plataformas digitales o los nuevos retos que comportan las decisiones algoritmicas en el
marco de las relaciones laborales-. Asimismo, no puede olvidarse que, junto a su labor de
vigilancia, la ITSS desarrolla otras funciones, como la de elaboracién de informes, que
también ha ido incrementando su carga de trabajo: por ejemplo, recordemos el nuevo
contenido del informe preceptivo previsto en el actual art. 51.2 ET, o la incorporacién
del posible requerimiento de informes facultativos como los previstos en los arts. 138
bis LJS o el vigente 221.3 RDLeg. 1/2020°, circunstancia a la que se une el hecho de
que la gestién masiva de datos por parte de la I'TSS -a la que mds abajo se alude- puede
favorecer la incoacién de mds procedimientos administrativos sancionadores y, en con-
secuencia, la ampliacién de supuestos en que los 6rganos inspectores deben emitir su
informe ante ciertas alegaciones de los interesados (arts. 18.3 y 18 bis.3 RD 928/1998)".
Por dltimo, un comentario similar merece el dato senalado en el Plan Estratégico de la
ITSS 2025-2027 de que la actividad rogada de la ITSS es cada vez mds solicitada, tanto
por otros érganos administrativos, como a través de denuncias y comunicaciones en su
Buzén, que han crecido un 43 % mds entre 2021 y 2024.

b) Unas y otras razones aconsejan continuar en la linea de incrementar los efecti-
vos de los Cuerpos de la ITSS. Ahora bien, la consecucién de este objetivo parece que va
mis alld de superar el obstdculo de disponer los recursos pablicos necesarios para incluir
las plazas correspondientes en la oferta de empleo publico.

En efecto, no deja de llamar la atencién que, por lo general, el volumen de incor-
poraciones de Inspectores y Subinspectores viene siendo inferior al de las plazas convo-
cadas: asi, el ya citado Informe anual de la ITSS sefala que, entre 2014 y 2024, la ratio
media de cobertura de plazas de Inspector/a de Trabajo y Seguridad Social ha sido del
75% -376 plazas cubiertas de un total de 501 convocadas- (pp. 29 y 115). Légicamente,

> Por ejemplo, nuevo art. 5.3 LISOS, en la redaccién dada por RDLey 5/2023, de 28 de junio.

¢ Redaccién dada por Ley 16/2022, de 5 de septiembre.

7 Ademds, el Plan Estratégico de la ITSS 2025-2027 indica que se propondrd introducir en la LJS un nuevo informe
preceptivo de la ITSS en los procesos de impugnacién de modificaciones sustanciales de condiciones de trabajo consis-
tentes en la reduccién de la cuantia salarial (linea 1.5).
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esta circunstancia debe llevar a reflexionar sobre los factores que explican tanto la ratio de
opositores presentados como la de aprobados, y aunque iniciativas como las becas para
preparar las oposiciones o la activacién de un Plan de captacién de talento mencionado
en el Plan Estratégico pueden resultar positivas, seguramente revertir esta situacién re-
quiere también actuar sobre otros elementos que hagan atractivo y potencien el acceso a
estos Cuerpos, sin menoscabo de su capacitacién y la calidad de su actuacién®.

2.2. La revision de la LISOS

Una segunda direccién en la que convendria actuar a fin de mejorar la efectividad en
el cumplimiento de la normativa controlada por la ITSS y, de este modo, maximizar u
optimizar su actividad es la de lograr una regulacién de las infracciones y sanciones en el
orden social que resulte mds ajustada a los principios que rigen el Derecho Administra-
tivo Sancionador.

Desde la perspectiva del principio de tipicidad, es posible apreciar que no siempre
las modificaciones en la legislacién sustantiva laboral y de Seguridad Social van conve-
nientemente acompasadas con la revisién de la normativa infractora y sancionadora. En
tal sentido, no sélo encontramos en la LISOS algtn tipo infractor que recoge conduc-
tas que desde hace afios ya no resultan exigidas en la normativa sustantiva’, sino que,
con frecuencia, y en lo que ahora interesa, podemos enfrentarnos a incumplimientos de
obligaciones incorporadas en la legislacién material que o bien no es ficil reconducirlos
a los tipos existentes —lo que merma la disuasién en la comisién del ilicito—"?, o bien su
encuadramiento puede resultar forzado o problemdtico —a veces, incluso, porque son
varios los tipos genéricos en que en principio podrian encontrar ubicacién, pero que
no sélo pueden tener una calificacién distinta'’, sino que también pueden pertenecer a
materias diferentes, lo que conlleva un régimen juridico diverso en cuanto a aspectos ta-
les como reglas de prescripcidn, criterios de graduacién, o sanciones accesorias'’—. Estas

8 Respecto a posibles motivos de esta situacién, vid. Comparecencia de la Presidenta del Sindicato de Inspectores de
Trabajo y Seguridad Social (SITSS), D.2 Ana Ercoreca de la Cruz, ante la Comisién de Trabajo y Economia Social en
el Senado (27-11-2024); o con anterioridad, sus palabras en https://enjusticia.es/?p=415 .

? Por ejemplo, cfr. arts. 19.2.¢) y 19 ter.2.e) LISOS, en relacién con art. 8.c) Ley 14/1994.

12 Por ejemplo, a la vista del tenor del art. 16.1 LISOS, pudiera ser el caso de la inobservancia por las agencias de
colocacién de algunas obligaciones dispuestas en el art. 43.3 Ley 3/2023.

1 Por ejemplo, recordemos que el Tribunal Supremo ha tenido que aclarar que el uso de un contrato de puesta a
disposicién en un supuesto indebido —cobertura fraudulenta de una necesidad permanente— debe ser sancionado como
infraccién muy grave de cesién ilegal (art. 8.2 LISOS), y no como infraccién grave ex arts. 18.2.c) y 19.2.b) LISOS
(SSTS, S. Social, 2-12-2021, rec. 4701/2018; 20-3-2024, rec. 134/2022); o mds recientemente ha tenido que delimi-
tar la diferencia entre los tipos del art. 7.10 LISOS y del art. 8.1 LISOS respecto a la conducta empresarial de abonar
salarios en cuantia inferior a la debida (STS, S. Social, 3-4-2025, rec. 94/2023). Pero también pueden quedar interro-
gantes abiertos como, por ejemplo, el tipo infractor al que reconducir el incumplimiento de la obligacién empresarial
de establecer criterios de utilizacién de los dispositivos digitales conforme al art. 87.3 LO 3/2018.

12 Por ejemplo, puede ser el caso de la inobservancia de algunas obligaciones empresariales impuestas por el art. 88.3
LO 3/2018 respecto a la desconexidn digital, cuestién que, de hecho, ha merecido atencién en el Criterio técnico OE
ITSS n° 104/2021, sobre actuaciones de la ITSS en riesgos psicosociales, pero sin acabar de eliminar los problemas.
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circunstancias dificultan, sin duda, la labor de la ITSS y favorecen el riesgo de que una
erronea tipificacién en el acta de los incumplimientos detectados acabe restando eficacia
a su actividad. Recordemos al respecto que, conforme a la jurisprudencia constitucional,
el 6rgano judicial no puede sustituir el tipo infractor indebidamente alegado por la Ad-
ministracién por otro que se estime correcto'’, de ahi que, como con frecuencia aplica
la préctica judicial, la subsuncién de una conducta en un tipo infractor distinto al que
corresponderfa conduce a la nulidad de la sancién impuesta'.

También la regulacién vigente mereceria ser reconsiderada en atencién al principio
de proporcionalidad, y en particular, deberia velarse por respetar el principio reflejado
en el art. 29.2 Ley 40/2015, segun el cual, “el establecimiento de sanciones pecuniarias
deberd prever que la comisién de las infracciones tipificadas no resulte més beneficioso
para el infractor que el cumplimiento de las normas infringidas”. Es cierto que, en los
tltimos afios, el legislador ha actualizado las cuantias de las sanciones econémicas" y ha
endurecido el régimen sancionatorio aplicable a determinadas infracciones'®. No obstan-
te, todavia es posible detectar ilicitos en que la sancién prevista puede implicar un coste
econémico menor que cumplir la obligacién normativa —por ejemplo, asi lo ha denun-
ciado la doctrina respecto a la infraccién laboral grave tipificada en el art. 15.3 LISOS,
relativa a la reserva de puestos de trabajo en favor de las personas con discapacidad o la
aplicacién de medidas alternativas de cardcter excepcional—.""

En definitiva, sirvan estas consideraciones no sélo como recordatorio de que los
cambios de la normativa sustantiva deben coordinarse con la normativa sancionadora
para, cuando asi proceda, incorporar también en ella las modificaciones oportunas, sino,
sobre todo, para poner de relieve la importancia de someter la LISOS a revisién. El
Plan Estratégico de la ITSS 2021-2023 ya aludia a la necesidad de afrontar “la revisién
general” de esta Ley. Sin embargo, tal objetivo no se llevé a cabo, habiéndose realizado

Vid. JOVER RAMIREZ, C., “La digitalizacién de la prestacién de servicios: jun reto para la potestad sancionadora
de la Administracién en el orden social? Una mirada al Texto Refundido de la LISOS”, Revista Espariola de Derecho del
Trabajo n°® 275/2024, p. 7.

13 SSTC 161/2003, de 15 septiembre; 218/2005, de 12 septiembre; 297/2005, de 21 noviembre; 144/2011, de 26
septiembre.

" En el 4mbito del orden social, v.gr. SSTS 11-5-2021, rec. 2/2019; 12-7-2023, rec. 2/2021; SSTS] Madrid 27-
1-2021, rec. 718/2020; C. Valenciana 28-9-2022, rec. 353/2022; o vid. STS] Castilla-La Mancha 12-1-2024, rec.
1799/2022. Con todo, previamente, un criterio mds matizado mantuvo la STS 13-5-2015, rec. 2785/2014; o vid. tam-
bién la posicién diferente de ciertos pronunciamientos de la doctrina judicial como, por ejemplo, SSTS] 1. Canarias/
Las Palmas 19-9-2019, rec. 51/2019; Aragén 21-11-2022, rec. 790/2022.

15 Recuérdese que la Ley 10/2021 efectud una revisién general de las cuantias incluidas en el art. 40 LISOS.

16 Por ejemplo, RDLey 32/2021, respecto a los ilicitos en materia de contratacidn.

17 Ello, sin perjuicio de posibles sanciones accesorias ex art. 46 LISOS. Vid. ARAGON GOMEZ, C., “El gobierno
del empleo y el desempleo”, en AAVV: Empleo y proteccion social, Ministerio de Trabajo y Economia Social, Madrid,
2023, p. 227.

Actualmente se tramita la “Proposicién de Ley para el impulso de la inclusién laboral de las personas con discapaci-
dad a través de la cuota de reserva de empleo en las empresas”, que propone suprimir el actual art. 15.3 LISOS y pasar
a tipificar su contenido como infraccién muy grave del art. 16 LISOS, modificacién con todo que, en caso de sancién
en su cuantia minima o cercana, no necesariamente solventaria el problema indicado, al margen de posibles sanciones
accesorias (cfr. el coste minimo exigido por el art. 2 RD 364/2005, que ademds lo establece “por cada trabajador con
discapacidad dejado de contratar por debajo de la cuota del dos por ciento”).
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tan solo modificaciones de su texto en aspectos concretos, que no han subsanado las de-
ficiencias comentadas. De hecho, el nuevo Plan Estratégico 2025-2027 ha rebajado esa
meta y Gnicamente alude a cambios puntuales en la LISOS (lineas 1.5 y 4.3). Permane-
ce, pues, la necesidad de acometer una reforma profunda de la LISOS, dirigida a pulir
los tipos y sanciones en atencidn a los principios indicados, y de este modo, contribuir
no sé6lo a incrementar el efecto disuasorio frente a los ilicitos, sino también a facilitar y
hacer mds eficiente el trabajo de los érganos inspectores, para, con todo ello, favorecer
una mayor efectividad en el cumplimiento de la normativa laboral y de Seguridad Social.

3. Propuestas en favor de las garantias de los administrados ante la ITSS

Como ya se ha dicho, las herramientas y prerrogativas de la ITSS encuentran su limite
en el respeto de los derechos fundamentales de los administrados, con los que necesa-
riamente deben conciliarse. En la préctica, sin embargo, los mirgenes en que se mueven
esas limitaciones de los 6rganos inspectores resultan a menudo borrosos y conflictivos,
las mds de las veces por falta de una normativa esclarecedora y adaptada a las nuevas
realidades empresariales y tecnoldgicas, pero en ocasiones también por los titubeos de la
jurisprudencia en aspectos concretos. Esas insuficiencias ponen en riesgo las garantias de
los sujetos investigados, de ahi la necesidad de reconsiderar determinadas controversias
como las que a continuacién se comentan'®.

3.1. Inviolabilidad del domicilio y acceso a dispositivos digitales

Por su vinculacién con el derecho a la inviolabilidad del domicilio y otros derechos
fundamentales vinculados a la privacidad, una primera cuestién en la que detenerse es
la relativa a la facultad de la ITSS para entrar en los lugares de trabajo y practicar dili-
gencias de investigacién como examinar la documentacién (art. 13 LIT). Se trata de un
aspecto que cobra especial importancia en el presente, no sélo en sus elementos clasicos
—por ejemplo, por el crecimiento del trabajo a distancia—, sino también respecto a otros
mds novedosos, vinculados a los nuevos medios y espacios digitales o virtuales donde las
empresas prestan servicios o almacenan su informacién, y cuya ubicacién o acceso pue-
de estar en el dmbito domiciliario, aunque no necesariamente. Pues bien, tanto en una
como en otra vertiente, considero necesaria la actuacién legislativa.

a) Por lo que se refiere al primero de los derechos citados, entiendo que, desde
hace anos, la normativa reguladora presenta algunas carencias que habrian de corregirse.

'8 Un andlisis més detallado de algunas de las ideas que a este respecto se apuntan puede verse en GARCIA RUBIO,
M.A., “Garantias de los administrados ante la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social: inviolabilidad del domicilio
y no autoincriminacion”, Trabajo y Empresa. Revista de Derecho del Trabajo, vol. 2, n.® 2, 2023, pp.137-182; y “Retos
actuales de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social desde la perspectiva de los derechos de los administrados”, Do-
cumentacion Laboral n° 132, 2024, pp. 39 a 59.
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En primer lugar, a mi juicio, deberia revisarse la exclusiva mencién que el art.
13.1 LIT efectda al “domicilio de una persona fisica” como tnico dmbito protegido en
que la entrada de la ITSS requiere obtener su expreso consentimiento o, en su defecto,
la oportuna autorizacién judicial. Como es sabido, reiterada jurisprudencia del Tribunal
Constitucional considera que el derecho fundamental a la inviolabilidad del domicilio
ex art. 18.2 CE es también predicable de las personas juridicas, aun cuando en su caso
la tutela sea mds limitada y sélo se extienda “a los espacios fisicos que son indispensables
para que puedan desarrollar su actividad sin intromisiones ajenas, por constituir el cen-
tro de direccién de la sociedad o de un establecimiento dependiente de la misma o servir
a la custodia de los documentos u otros soportes de la vida diaria de la sociedad o de su
establecimiento que quedan reservados al conocimiento de terceros™”. Cierto es, por
tanto, que ello no significa extender la garantia domiciliaria a otros espacios del local en
que se ubique la sede social de una persona juridica en los que se desarrollen actividades
productivas distintas®’. Pero, en todo caso, siendo esta la doctrina constitucional a apli-
car, estimo que, igual que ocurre en otras parcelas administrativas*', convendria eliminar
la sola referencia a la proteccién del domicilio de las personas fisicas que actualmente
contiene el art. 13.1 LIT y caminar hacia f6rmulas que, de forma mds amplia, tutelen el
domicilio constitucionalmente protegido®.

Para los casos en que la ITSS deba acceder a ese dmbito domiciliario tutelado,
considero que, también de forma similar a la regulacién de alguna otra drea administra-
tiva®, serfa oportuno reflejar normativamente que el consentimiento dado por el titular
del domicilio no sélo sea expreso como dispone el art. 13.1 LIT —exigencia, con todo,
respecto a la que podria preverse el modo de formalizarla—, sino que, al objeto de cumplir
con los requisitos impuestos por la jurisprudencia para su validez, también ha de mediar
el deber previo de la ITSS de informar sobre el objeto y finalidad de la investigacién, asi
como sobre el derecho del interesado a negarse a autorizar la entrada en los espacios que
tengan la condicién de “domicilio” *.

Como alternativa al consentimiento, y salvo flagrante delito, la entrada de la ITSS
en el domicilio constitucionalmente protegido requiere autorizacién judicial, punto este
en el que contamos con una regulacién que no sélo es menos detallada que la prevista en

algunas otras esferas administrativas®, sino que, ademds, debido a los dos 6rdenes juris-

¥ Vigr. SSTC 137/1985, de 17 octubre; 69/1999, de 26 abril; 54/2015, de 16 marzo.

2 Vid. STC 228/1997, de 16 diciembre; STS, C-A, 23-4-2010, rec. 4572/2004; SSTSJ, C-A, C. Valenciana,
6-11-2024, rec. 1009/2023; 8-11-2024, rec. 161/2023. En cualquier caso, existe pendiente un litigio en que la Sala
Contencioso-Administrativa del Tribunal Supremo habr4 de abordar préximamente esta cuestién en relacién especifica
con la ITSS: cfr. ATS 24-9-2025, rec. 3188/2025.

2 Vigr arts. 113 y 142.2 Ley 58/2003 General Tributaria (LGT).

2 Vid. STS, S. Penal, 11-11-2022, rec. 5438/2020.

2 Vgr arts. 40.8 Ley 15/2007 y 13.3 RD 261/2008, en materia de defensa de la competencia.

24 STC 54/2015, de 16 marzo; SSTS, C-A, 23-4-2010, rec. 4572/2004; 15-6-2015, rec. 1407/2014; 3-10-2022,
rec. 1566/2021, dictadas en materia tributaria y de defensa de la competencia. Con todo, en virtud del ATS, C-A, 21-
1-2026, rec. 365/2025, préximamente el Tribunal Supremo habrd de pronunciarse de nuevo respecto a la informacién
sobre la posibilidad de negar o revocar el consentimiento.

» Vigr arts. 113 y 142.2 LGT; art. 40.8 Ley 15/2007, de defensa de la competencia; y art. 8.6 LJCA.
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diccionales que pueden conocer de ilicitos en el orden social, la actual normativa conduce
a que tal autorizacién se encuentre sujeta a dos bloques de preceptos reguladores: de un
lado, los arts. 93.5 LOPJ y 8.6 LJCA —con evidentes insuficiencias a estos efectos res-
pecto a la ITSS*-, y de otro lado, el art. 76.5 LJS. Aparte de establecer reglas diferentes
en algunos aspectos, las respectivas previsiones de estos dos bloques de normas dejan sin
resolver cudl es el 6rgano judicial que debe conocer de la solicitud cuando, como no es
infrecuente, la actuacién inspectora recae sobre materias diversas, unas competencia de la
jurisdiccién contencioso-administrativa y otras competencia de la jurisdiccién social. Por
ello, estamos ante una normativa que, a mi juicio, también mereceria una revisién, con un
doble fin: por un lado, regular algunos aspectos de su régimen juridico —z.g7. contenido
de la solicitud,...—; y por otro lado, aclarar el aspecto competencial indicado, cuestién
esta en que, a mi parecer, si la entrada se solicita respecto a la investigacién de ilicitos
diversos cuyo conocimiento corresponde a érdenes jurisdiccionales distintos, razones de
eficacia y uniformidad conducen a residenciar la concesién de la autorizacién en una
misma jurisdiccién, y si bien las materias implicadas podrian en principio invitar a dar
prioridad al orden social”, tampoco habria de olvidarse que, en ocasiones, la ITSS actiia
conjuntamente con otros cuerpos de funcionarios para los que tal autorizacién compete
a la jurisdiccién contencioso-administrativa. Téngase en cuenta, en fin, que acometer el
“desarrollo” de un derecho fundamental como el de la inviolabilidad del domicilio reque-
rirfa ley orgdnica ex art. 81.1 CE, siempre que la regulacién resultante quedara dentro del
alcance restrictivo que la jurisprudencia constitucional otorga a dicho término®.

b) Estas ltimas consideraciones pueden también resultar utiles a efectos de regular
el acceso por la I'TSS a dispositivos digitales o sistemas informdticos de los sujetos investiga-
dos, actuacién respecto a la que el Plan Estratégico 2025-2027 pretende adoptar medidas
que faciliten su examen (cfr. linea 13.1). Recordemos que la normativa vigente dota a la
ITSS de una amplia habilitacién tanto para “practicar cualquier diligencia de investigacién,
examen, ...o prueba...”, como en particular para examinar documentacién, “incluidos los
programas informdticos y archivos en soporte magnético” (art. 13.3 LIT). Ahora bien, si
lo que se pretende es la comentada entrada por los 6rganos inspectores a equipos e instru-
mentos informdticos de los investigados, esa amplia facultad legal, sin matices, contrasta
con los limites que actualmente se establecen en sede jurisprudencial para tal actuacién.

% Pese a su literalidad —“ejecucién forzosa de actos de la administracién publica...”—, el pdrrafo 1° del art. 8.6 LJCA
se considera aplicable por analogfa a las actuaciones inspectoras, conforme a STC 50/1995, de 23 febrero; o v.gr, STS,
C-A, 10-10-2019, rec. 2818/2017, si bien, en la actualidad, sus pdrrafos 3° y 4° tienen una regulacién explicita para las
inspecciones en materia de defensa de la competencia y en materia tributaria, guardando silencio respecto a otros 4m-
bitos. Un tenor similar tiene el apartado 5 del art. 93 LOP], cuyo apartado 6 incluye también una previsién especifica
para la Administracién Tributaria.

¥ Vid. GIL VILLANUEVA, M., “Consecuencias de la nueva Ley de la Jurisdiccién Social en la actuacién de la Ins-
peccién de Trabajo y Seguridad Social”, Relaciones Laborales n° 10, 2012, smarteca, pp. 25-26, quien alega la aplicacién
analégica del criterio establecido en la STC 185/1991, de 3 octubre.

% Por todas, STC 136/2024, de 5 noviembre. Vid. asimismo STS, C-A, 1-10-2020, rec. 2966/2019, que, aun en
materia tributaria, contiene una interesante reflexién sobre el tipo de ley que habria de desarrollar las entradas en el
domicilio.
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La referida delimitacién del Tribunal Constitucional respecto al dmbito domici-
liario protegido cuando se trata de personas juridicas ha motivado, no sélo la aplicacién
de andlogas garantias a equivalentes espacios privados y excluidos a terceros en que per-
sonas fisicas efectdan la direccién de su empresa o actividad profesional o la custodia
de su documentacién reservada®, sino que también ha abierto un interesante debate
respecto a si la misma consideracién o al menos la misma tutela deben tener los dispo-
sitivos, sistemas y servidores informdticos o virtuales en que con frecuencia se guarda
hoy dia dicha informacién. Sin poder ahora detenernos en los aspectos técnicos de este
Gltimo debate, lo cierto es que, en favor de aplicar similar proteccién, han venido ac-
tuando algunas afirmaciones de los tribunales®. En particular, en los tltimos afos, y al
hilo de inspecciones tributarias, la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo ha sefialado que, al amparo del derecho a la proteccién del entorno virtual, el
acceso por los funcionarios inspectores a la informacién contenida en equipos o reposi-
torios informdticos de datos requiere que, a falta de consentimiento del interesado, me-
die la previa autorizacién judicial, no s6lo cuando tales dispositivos estén en el domicilio
constitucionalmente protegido o sean accesibles desde este —en cuyo caso se requiere un
razonamiento especifico en la resolucién que habilita la entrada-*', sino incluso también
cuando no se encuentran en esa esfera domiciliaria®®. Ahora bien, la propia Sala advierte
de la inseguridad juridica existente en torno a esta cuestion, pues tal exigencia requeriria
estar regulada y desarrollada mediante norma con rango de ley organica; con todo, ante
el silencio legal en via administrativa y a fin de no distanciarse del régimen de garantias
establecido en la instruccién penal (cfr. arts. 588 sexies LECRIM), la Sala considera
actualmente extensible a esta actuacién inspectora su doctrina sobre las exigencias de la
autorizacién para la entrada domiciliaria.

En este estado de la cuestién, también en el caso de la I'TSS es importante reclamar
una regulacion legal que aporte certeza en este punto, y a tal efecto habria de ponderarse
que los derechos implicados no son los mismos cuando se trata de acceder a un disposi-

» Vid. SSTEDH 27-9-2005 (asunto Petri Sallinen); 14-3-2013 (asunto Bernh Larsen Holding As and others); o
SSTS, S. Penal, 11-10-1993, rec. 176/1992; 14-4-1994, rec. 3089/1993; 19-6-1999, rec. 2103/1998; SSTS], C-A,
Castilla y Leén/Valladolid 30-12-2011, rec. 1146/2010; Madrid 20-12-2024, rec. 70/2022; y respecto a despachos de
profesionales liberales, 2.gr. STS, S. Penal, 19-5- 2020, rec. 2411/2018.

3 Vid. SSTEDH 14-3-2013 (asunto Bernh Larsen Holding AS y otros); 23-6-2022 (asunto Naumenko y SIA Rix
Shipping); 6-2-2025 (asunto Italgomme Pneumatici SRL y otros); 18-3-2025 (asunto BRD—Groupe Société Générale
S.A); STS, S. Penal, 11-11-2022, rec. 5438/2020; y aun sin ser concluyentes, SSTC 110/1984, de 26 noviembre;
173/2011, de 7 noviembre.

3 STS, C-A, 25-6-2024, rec. 7845/2022.

32 STS, C-A, 29-9-2023, rec. 4542/2021. Para un comentario critico de esta Sentencia, por considerar su solucién
de dificil encaje en la normativa vigente, vid. MALVAREZ PASCUAL, L.A., “El acceso por la Inspeccién a los dispo-
sitivos electrénicos fuera del domicilio del contribuyente: derechos fundamentales afectados y medidas de proteccién.
Andlisis de la STS de 29 de septiembre de 2023, rec. nim. 4542/20217, Revista de Contabilidad y Tributacién. CEF n°
492, 2024, en particular, pp. 146-153 y 165-166.

Con todo, vid. STS, C-A, 9-12-2024, rec. 1174/2023, sobre la necesidad de alegar razonadamente en sede judicial
la vulneracién del derecho fundamental afectado, de forma que la ausencia de tal argumentacién lleva a la Sentencia a
declarar no haber lugar al recurso de casacién presentado por una empresa, en un supuesto en que la Administracién
tributaria accedié a un ordenador ubicado en una zona abierta al publico, habiéndose revocado el consentimiento ini-
cial y sin autorizacién judicial.
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tivo digital destinado exclusivamente a cumplir una obligacién legal de gestién laboral
—u.gr. un equipo de registro de jornada- que cuando se pretenda acceder a un ordenador
o nube en que puede almacenarse informacién muy diversa, incluida documentacién
empresarial reservada o incluso personal. En cualquier caso, de preverse las médximas
garantias para determinadas situaciones, cabria tener en cuenta las propuestas arriba
realizadas respecto al consentimiento y la autorizacién judicial —esta dltima, a mi juicio,
con similares problemas competenciales a los antes comentados, pese a las dudas que en
principio pudiera abrir el inciso final y aislado contenido en el art. 76.5 LJS, relativo a la
solicitud de autorizacién judicial “para posibilitar cualquier otra medida de inspeccién o
control que pudiera afectar a derechos fundamentales o libertades pablicas™-.

Légicamente, estos problemas pueden eludirse si los interesados colaboran y en-
tregan a la ITSS la documentacién requerida. No obstante, tampoco esta colaboracién
estd exenta de controversia.

3.2. No autoincriminacion y deber de colaboracion

En efecto, otro punto de conflicto es el que actualmente se plantea entre, por un lado, el
deber de colaboracién de los administrados con la I'TSS, cuyo incumplimiento se tipifica
como infraccién administrativa por obstruccién (arts. 18.1 LIT y 50 LISOS), y por otro
lado, su derecho a no declarar contra si mismos y a no confesarse culpables (art. 24.2
CE), un derecho a no autoincriminarse cuyo reconocimiento a las personas, no sélo fisi-
cas, sino también juridicas, parece inferirse de algin pronunciamiento constitucional®.

Los términos de esta controversia en el presente son fruto de la evolucién que
respecto a esa garantia de no autoincriminacién ha experimentado la jurisprudencia del
TEDH y del TJUE. A propésito de diversas materias administrativas -sobre todo, tribu-
taria y de defensa de la competencia y abuso de mercado-, estos Tribunales han venido
afianzando la idea de que el derecho a la no autoinculpacién también surte efectos respec-
to a la informacién autoincriminatoria solicitada bajo coercién en la fase de inspeccién
previa al inicio de un procedimiento sancionador; y ello, tanto cuando dicha informacién
deriva de declaraciones de los investigados ante preguntas formuladas por los érganos
inspectores, como cuando, previo requerimiento de éstos, procede de la aportacién por
los administrados de determinados documentos —en concreto, parece interpretarse que no
se aplica la garantia si se trata de documentos preexistentes, ajenos a la voluntad del inte-
resado y conocidos por la Administracién*, como ocurre con aquellos cuya confeccién y
conservacién se impone por la normativa®-. En los pronunciamientos del TEDH y del
TJUE, esa idea comporta un doble efecto: el primero es que, de obtenerse esa informa-
cién autoinculpatoria bajo compulsién en fase inspectora, la misma no podrd gozar de

3 STC 54/2015, de 16 marzo. En el dmbito penal, cfr. arts. 409 bis y 786 bis LECRIM.

% STEDH 4-10-2022 (asunto De Legé).

%5 Asi lo han reflejado recientemente en materia tributaria las SSTS, C-A, de 4-12-2025, rec. 3664/2023, y 10-12-
2025, rec. 2592/2023.
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valor probatorio en el posterior procedimiento punitivo®; pero ademds, como segunda
consecuencia, y con mds o menos matices, diversos pronunciamientos de estos Tribunales
han admitido que la garantia de no autoincriminacién también tutela la negativa de los
administrados a aportar informacién autoinculpatoria cuando les sea solicitada por los
érganos inspectores en esa fase previa de investigacién, de forma que las sanciones a los
interesados por no colaborar ante dichos requerimientos se consideran nulas”.

Aunque emitida sobre materia diferentes, parece inevitable plantear la proyeccién
de esta jurisprudencia sobre la actuacién de la I'TSS, pues, en mayor o menor medida, las
infracciones y sanciones en el orden social también pueden encajar en el dmbito punitivo
al que el TEDH y el TJUE aplican su doctrina —ilicitos y sanciones que, aun calificados
como administrativos, tengan caricter penal conforme a los criterios establecidos por
estos Tribunales®®—. Es mds, debe tenerse en cuenta, por un lado, que la regla habitual
de nuestra jurisprudencia constitucional no es la de que la aplicacién de las garantias
penales al Derecho Administrativo Sancionador se haga depender de la gravedad de la
sancion, y por otro lado, que las propias actuaciones de la ITSS pueden desembocar en
el inicio de un proceso penal.

a) Asi pues, por lo que se refiere al primer efecto comentado, la traslacién de
esa doctrina supone que, igual que en otras materias ya han reconocido el Tribunal
Constitucional y otros tribunales ordinarios —incluido el Tribunal Supremo—"?, también
respecto a los ilicitos en el orden social habria de calar el criterio de que, en los procedi-
mientos punitivos derivados de las actuaciones de la ITSS, no deben tenerse por proba-
dos aquellos hechos constatados por los 6rganos inspectores mediante el uso exclusivo
de materiales autoincriminatorios en el sentido antes dicho -incluidas aquellas pruebas
derivadas que no puedan considerarse vilidas en atencién a la doctrina de los frutos del
drbol envenenado-. En principio, razones de seguridad juridica podrian aconsejar plas-
mar esta idea a nivel normativo, e incluso introducir matizaciones en algunas previsiones
particulares para cuando concurra dicha circunstancia —por ejemplo, piénsese que, en la
extension simultdnea de actas por los mismos hechos, se posibilita que la de infraccién se
remita en cuanto a los hechos a la de liquidacién (art. 34.1.a] RD 928/1998)-.

% Vgr. SSTEDH 17-12-1996 (asunto Saunders); 8-4-2004 (asunto Weh).

¥ Vigr. respecto a declaraciones autoinculpatorias, STJCE 18-10-1989 (asunto 374/87); o SSTJUE 28-1-2021
(asunto C-466/19); 2-2-2021 (asunto C-481/19) —esta Gltima estd en el origen de la interesante Sentenza de la Corte
costituzionale italiana 84/2021, de 13 abril-.

Por su parte, con relacién a declaraciones y determinados documentos, diversos pronunciamientos del TEDH
predican este efecto respecto a supuestos en que, en esa fase de comprobacién, ya existan previas y especificas sospechas
de las infracciones del investigado, de forma que el procedimiento sancionador pueda entenderse pendiente o previsto:
v.gr. STEDH 8-4-2004 (asunto Weh); o vid. SSTEDH 24-3-2005 (asunto Rieg); 4-10-2005 (asunto Shannon).

38 Ello, pese a que, a efectos bien distintos —la aplicacidon de la doctrina Saquetti sobre el doble grado de jurisdiccién—,
la Sala Social del Tribunal Supremo se ha mostrado bastante exigente a la hora de determinar ese cardcter penal de las
infracciones administrativas: vid. STS 20-11-2024, rec. 269/2023, en relacién con los denominados “criterios Engel”.

3 Vigr. SSTC 54/2015, de 16 marzo; 21/2021, de 15 febrero; SSTS 17-12-2020, rec. 4780/2019; 4-12-2025, rec.
3664/2023; o vid. SAN 29-5-2024, rec. 1074/2022.
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b) Ahora bien, ese primer efecto ni siquiera tendria que plantearse si, aplicando
la segunda consecuencia expuesta, avanzdramos el derecho a guardar silencio a la fase de
comprobaciones de la ITSS. Sobre este aspecto, y pese al criterio contrario hasta ahora
seguido por el Tribunal Supremo tanto en materia social como tributaria®, creo que la
evolucién jurisprudencial sefialada invita a repensar el alcance de los deberes de colabo-

racién de los administrados con la ITSS y los consiguientes ilicitos por obstruccién a la
labor inspectora (arts. 18.1 LIT y 50 LISOS).

Al respecto ha de tenerse en cuenta que, en el marco de las sanciones disciplinarias
a funcionarios, tanto el Tribunal Constitucional como el Tribunal Supremo ya han reco-
nocido que no puede considerarse ilicita la negativa de los interesados a responder ante
preguntas de cardcter autoincriminatorio realizadas en la fase de informacién previa al
inicio del procedimiento sancionador*!. Por su parte, cuando se trata de ilicitos en mate-
ria de defensa de la competencia, la propia legislacion ha reflejado que los administrados
no estdn obligados a admitir la comisién de una infraccién ante los requerimientos de
informacién del érgano competente para investigar, y de forma mds amplia, yendo mis
alld de la Directiva 2019/1, les ha reconocido el derecho a no declarar contra si mismos
en las entrevistas a que sean sometidos*.

Pues bien, si esto es asi en otros dmbitos administrativos, no parece que los parti-
culares derechos y bienes juridicos que tutela la ITSS sean razén suficiente para justificar
una aplicacién diferente de la garantia de no autoincriminacién ante sus actuaciones de
comprobacién, dado que éstas pueden dar lugar a un procedimiento sancionador. Por
ello, a la vista de estos precedentes y en virtud del valor interpretativo de la jurispruden-
cia europea indicada (art. 10.2 CE), creo que hay motivos para reconsiderar el alcance
hoy dia atribuido al deber de colaboracién con la ITSS, con miras a que los investiga-
dos por este 6rgano no quedaran obligados a aportar la informacién autoinculpatoria
protegida por la garantia de no autoincriminacién -bdsicamente, declaraciones y s6lo
determinados documentos, conforme a lo antes visto**~. Cuando menos, aun atendien-
do a los matices del TEDH, tal reconsideracién procederia respecto a los supuestos en

4 En materia social, STS, C-A, 16-2-2011, rec. 3827/2009. En materia tributaria, SSTS, C-A, 17-12-2020, rec.
4780/2019; 26-1-2021, rec. 5758/2019, y mds recientemente, de 4-12-2025, rec. 3664/2023, y 10-12-2025, rec.
2592/2023 -estas dos tltimas han declarado que “el derecho a la no autoincriminacién se extiende inicamente al pro-
ceso sancionador, no operando en los procedimientos de aplicacién de los tributos”, si bien, habiendo sefialado previa-
mente que su pronunciamiento se centra en el caso de que “el procedimiento de aplicacién -inspeccién-, tramitado de
forma separada, va inmediatamente seguido del procedimiento sancionador”, de modo que se advierte que “el principio
puede operar con diverso alcance en casos en los que el contribuyente renuncie a la tramitacién separada del procedi-
miento sancionador - art. 208.2 LGT y 155.2 LGT- o en aquellos otros en los que nos encontremos ante actuaciones
y procedimientos de aplicacién de los tributos en supuestos de delitos contra la Hacienda Piblica -arts. 250 y ss-"-.

4 STC 142/2009, de 15 junio; STS, C-A, 4-6-2025, rec. 2188/2023, o vgr STS, S. Militar, 13-4-2021, rec.
59/2020.

2 Art. 8 y considerando 35 Directiva 2019/1; arts. 39.1 y 39 bis.3 Ley 15/2007.

“ En este punto, téngase en cuenta que las ya citadas SSTS, C-A, de 4-12-2025, rec. 3664/2023, y 10-12-2025,
rec. 2592/2023, incluyen en la garantia de no autoincriminacién el derecho a no aportar, no sélo documentos, sino
también “cualquier otra prueba” perjudicial, “siempre que la aportacién del documento o prueba tenga una existencia
que pueda ser calificada como dependiente de la voluntad del obligado tributario”.
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que existieran previas sospechas de infraccién sobre los investigados, y téngase en cuenta
que, como luego se verd, la planificacién predictiva de la actividad inspectora mediante
inteligencia artificial y big data permite incrementar significativamente los supuestos en
que se cuenten con esos indicios previos de incumplimiento.

A los anteriores efectos, actuar sobre el tenor de los arts. 18.1 LIT y 50 LISOS en
cuanto al alcance del deber de colaboracién de los administrados aportarfa més seguridad
juridica que dejar esa labor de ajuste a la practica administrativa y judicial. Con todo, no
se desconoce que la actuacién inspectora sirve también a otras medidas y procedimientos
no sancionadores como el de liquidacién de cuotas, con la consecuencia de que la atenua-
cién normativa de la obligacién de colaboracién podria proyectarse mds alld del 4mbito
tutelado por el derecho fundamental. Ahora bien, ante esta objecién, también habria de
ponderarse la reducida aminoracién que experimentaria dicho deber de colaboracién -
que, desde luego, se mantendria en el resto de manifestaciones-, asi como el dato de que
circunstancias proximas a las senaladas no han impedido al TEDH aplicar este efecto del
derecho a no autoincriminarse en actuaciones no sancionadoras, cuando en ese momento
no pudiera descartarse la imposicién de una sancién, aunque después no llegara a abrirse
el procedimiento punitivo* -pensemos en la interconexién con el procedimiento sancio-
nador que presentan muchas de las medidas y procedimientos distintos derivados de las
actuaciones de la I'TSS, hasta el punto, por ejemplo, de la ya comentada previsién que
ordena a los 6rganos inspectores practicar simultdneamente las actas de liquidacién y de
infraccién por los mismos hechos, con previsién de ser tramitadas mediante procedimien-

to conjunto (arts. 34.4 LGSS y 34.1 RD 928/1998)-.

3.3. El uso de la tecnologia en la actividad inspectora y sus limites

La incorporacién de nuevos medios tecnoldgicos de actuacién por parte de la
ITSS constituye otro foco de tensién con los derechos de los administrados respecto al
que la normativa vigente no acaba de responder de forma plenamente satisfactoria.

3.3.1. Captacién de imdgenes y comprobacién no presencial.

Junto a otros, uno de esos derechos afectados es el de proteccién de datos personales,
respecto al que la LIT necesita una evidente actualizacién, pues su redaccién en este
punto responde a la anterior LO 15/1999 -a la que sigue haciendo mencién-, sin ha-
berse adaptado al actual Reglamento general de proteccién de datos (Reglamento [UE]
2016/679) y ala LO 3/2018.

El propio Plan Estratégico de la ITSS 2025-2027 asume el compromiso de revisar
todas las politicas de tratamiento de datos del Organismo (cfr. linea 17.2). Pues bien,

44 SSTEDH 3-5-2001 (asunto J.B.); 5-4-2012 (asunto Chambaz).
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uno de los aspectos que habria de reconsiderarse es el relacionado con los derechos de
informacién de los interesados en supuestos de toma de imdgenes por la ITSS. El art.
23 Reglamento [UE] 2016/679 permite que, a fin de salvaguardar intereses publicos
concretos y siempre que se respeten ciertas exigencias, los Estados miembros pueden
establecer normas legales que limiten la plena aplicacién de determinados derechos en
materia de proteccion de datos como los de informacién. Pues bien, sin entrar ahora en
si la previsién se ajusta a esta norma, lo cierto es que la actual LIT sélo exonera a la ITSS
de ofrecer informacién expresa e inequivoca cuando la obtencién de datos de cardcter
personal no se ha recabado del interesado (art. 16.12), pero en cambio nada dice cuan-
do tales datos se obtengan de dicho interesado. Como ha confirmado recientemente el
TJUE, en esta tltima situacién se encuadran los supuestos en que esos datos personales
son captados mediante cdmaras®. Por ello, cuando los érganos inspectores procedan a
“obtener fotografias, videos, grabacién de imdgenes” y tales acciones capten a personas
fisicas, resulta insuficiente el tenor del art. 13.3.d] LIT, pues para el ejercicio de dicha
facultad, este precepto sélo requiere la notificacién al empresario o a su representante, y
sin embargo, la recogida de esas imdgenes por parte de la ITSS puede alcanzar a personas
distintas, respecto a las que habria de cumplirse la legislacién sobre proteccién de datos
personales. En su caso, la atenuacién respecto a ese deber de informacién habria de llegar
de manos del legislador en forma de excepcién o limitacién en tanto se cumplieran las
exigencias de los apartados 1 y 2 del citado art. 23 Reglamento [UE] 2016/679%.

La cuestién se hace especialmente importante por la dimensién que pueden ad-
quirir este tipo de situaciones, dado que ya no s6lo pueden estar asociadas, como ocurria
hasta hace poco, con el registro de imdgenes durante las visitas presenciales. Al respecto
ha de sefialarse que, aun cuando ya se hacfa mencién en su precedente de 2021-2023, el
Plan Estratégico de la ITSS 2025-2027 indica que “se regulard la posibilidad de realizar las
comprobaciones, con plena seguridad juridica, mediante el uso de medios no presenciales,
como la videoconferencia”. Esta dltima -o sistema digital similar- es una via de actuacién
investigadora que ya se contempla expresamente en la normativa propia de algunas otras
parcelas administrativas, donde, entre otras garantias, suele requerirse la conformidad del
administrado y cuyas previsiones podrian servir de referencia para la I'TSS en esa futura re-
gulacién?’. Pero cabe también pensar en el eventual uso de medios no presenciales destina-
dos no solo a dialogar con los administrados, sino también a visualizar y, en su caso, grabar
el lugar de trabajo —por ejemplo, la realizacién de visitas virtuales mediante conexién tele-
madtica, 0 como ya se usa en actuaciones conjuntas con las Fuerzas y cuerpos de seguridad
del Estado, el empleo de drones que permitan la filmacién*®-: se trata de una posibilidad

# STJUE 18-12-2025, asunto C-422/24, en la que se concluye que “en una situacién en la que se obtienen datos
personales mediante las cdmaras corporales que llevan los revisores en los transportes publicos, la informacién a los
interesados se rige por el articulo 13 de este Reglamento y no por su articulo 14”.

% Cfr. “Directrices 10/2020 sobre las limitaciones adoptadas en virtud del articulo 23 del RGPD” del Comité Eu-
ropeo de Proteccidn de Datos (13-10-2021).

# Por ejemplo, en el dmbito tributario, cfr. arts. 99.9 y 151.1.¢] LGT; o respecto a la Agencia espafiola de proteccién
de datos, cfr. art. 53 bis LO 3/2018.

“ Respecto a noticias al respecto, vid. por ejemplo, https://www.canalsur.es/noticias/andalucia/cadiz/un-detenido-
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que, acompanada de las exigencias y cautelas oportunas, quizd pudiera encontrar cobertu-
ra en la genérica previsién del mencionado art. 13.3 LIT, pero que ciertamente no tiene
hoy dia reconocimiento explicito en la normativa de la ITSS, que, ademds, cuando regula
las visitas parece referirse inicamente a las presenciales (art. 13.1 LIT).

Sin duda, esa regulacién anunciada por el Plan deberd dotar a esos medios no
presenciales de las garantias necesarias de autenticidad y seguridad, pero también habrd
de velar por el respeto a los derechos fundamentales de los interesados y, en particular,
por el cumplimiento de la normativa sobre proteccién de datos personales, mis alld del
citado derecho de informacién. De entrada, por lo dicho, su previsién en una norma con
rango de ley mitigaria cualquier duda desde la perspectiva del art. 8.2 LO 3/2018 cuan-
do no mediara previo consentimiento del interesado, si bien, la licitud de su utilizacién
en cada caso quedaria todavia supeditada a otras ponderaciones como las de necesidad y
proporcionalidad de la medida®.

De momento, sin embargo, las iniciativas normativas conocidas han sido mids
limitadas. En concreto, el Borrador del “Real Decreto por el que se desarrolla el texto
refundido de la Ley del Estatuto de los Trabajadores en materia de registro de jornada”
es el que, ademds de prever el acceso remoto de la ITSS a dicho registro™, con cardcter
mds amplio contempla también la modificacién del art. 7.1.4° RD 138/2000, por el
que se aprueba el Reglamento de Organizacién y Funcionamiento de la ITSS, a fin de
precisar que la préctica por los Inspectores de cualquier diligencia de investigacién, exa-
men o prueba puede realizarse “de manera presencial o remota”. Mediante esta escueta
mencién, se pretende asi introducir por via reglamentaria una posibilidad que la LIT no
niega, pero que, como ya se ha dicho, su art. 13 tampoco explicita.

3.3.2. Inteligencia artificial y gestién masiva de datos

Mds atencién doctrinal ha recibido en los dltimos anos el uso por parte de la ITSS de la
inteligencia artificial (IA) y la gestién masiva de datos, herramientas a las que alude de
forma recurrente el Plan Estratégico de la ITSS 2025-2027 con miras a intensificar su
utilizacién (v.gn. objetivo 13). Como se sabe, la ITSS viene empleando estos instrumentos
con dos finalidades principales: por un lado, como mecanismo de deteccién de ilicitos

y-23-empresas-expedientadas-en-una-operacion-contra-el-fraude-a-la-seguridad-social/1937969.html;  heeps://oeitss.
gob.es/comunicacion/noticias/2025/11/25-11-2025

Sobre el uso de mecanismos como los senalados en distintos paises puede verse Utilizacion de tecnologias de la infor-
macion y de la comunicacion en las inspecciones del trabajo. Una visién comparada en torno a paises seleccionados, Oficina
de la OIT para el Cono Sur de América Latina, 2017 (Informes Técnicos OIT Cono Sur, N°2), en especial, pp. 133-
136 y 166; y para el caso especifico de Argentina, vid. “Médulo 17. Uso de Tic en la Inspeccién del Trabajo”, en Plan
de formacion integral para una inspeccion del trabajo moderna y eficiente en Argentina, Oficina de Pais de la OIT para la
Argentina, 2018-2021, pp. 34-36.

4 En su momento, cfr. Informe 0092/2009 de la AEPD.

% En un inicio, esta medida especifica si quiso introducirse por norma legal mediante la pretendida incorporacién
del art. 34 bis.2.d) ET por el Proyecto de Ley para la reduccién de la duracién maxima de la jornada ordinaria de trabajo
y la garantia del registro de jornada y el derecho a la desconexién, finalmente no aprobado.
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probables y, en consecuencia, como instrumento de seleccién y planificaciéon de los suje-
tos a investigar (cfr. entre otras, lineas 1.1, 3.4, 4.4.4, 7.3, 7.4 del Plan); y por otro lado,
desde 2021, el art. 53.1.a) LISOS dispone que, también en virtud de ese cruce inform4-
tico de datos, pueden constatarse directamente ilicitos y extenderse actas de infraccién en
el marco de actuaciones administrativas automatizadas, posibilidad que, pese a que po-
dria extenderse a otras materias, de momento sé6lo se ha desarrollado reglamentariamente
cuando tales actuaciones tengan lugar “en el dmbito de la Administracién General del
Estado” y, por tanto, en particular, en el terreno de los ilicitos de Seguridad Social, estando
ademds supeditada su puesta en marcha a que previamente se publique una Resolucién
del Director/a del Organismo Estatal ITSS que, entre otros contenidos, determine los
supuestos de utilizacién (cfr. capitulo IX del RD 928/1998; y linea 9.3 del Plan).

El uso de la IA y la gestién masiva de datos por la ITSS en las acciones indica-
das estd sujeto a las garantias normativas generales que, junto a la proteccién de datos,
buscan que el uso de estas técnicas resulte respetuoso con el derecho a la igualdad y no
discriminacién que debe guiar la actividad inspectora, ante el riesgo de sesgos en los algo-
ritmos manejados y el deber de la Administracién de actuar conforme a los principios de
objetividad e interdiccién de la arbitrariedad (arts. 9.3 CE y 20.2 LIT). En esta direccién
se mueven una serie de normas que, ademds de prever medidas para velar por la calidad
de los datos y de los procedimientos técnicos utilizados, también persiguen mitigar los
riesgos de vulneracién de derechos fundamentales, al tiempo que exigen proporcionar
informacién sobre los sistemas utilizados: l6gicamente, es el caso del Reglamento de
Inteligencia Artificial (Reglamento [UE] 2024/1689), cuya aplicacién, no obstante, re-
sulta en principio muy limitada en las infracciones administrativas en el orden social’!
—al menos, a priori y salvo que se acaben extendiendo a este dmbito los mismos criterios
que, a otros efectos y como se ha visto, utiliza el TJUE para delimitar los ilicitos y san-
ciones de cardcter penal’*-; también ha de atenderse al ya citado Reglamento general de
proteccién de datos (Reglamento [UE] 2016/679) —en particular, su art. 22, relativo a
las decisiones individuales automatizadas—, junto a la LO 3/2018, si bien sélo cuando
los sujetos interesados sean personas fisicas; y ya a nivel interno y con un alcance mds
amplio y general, ademds del art. 41 Ley 40/2015 y los arts. 11.1.i) y 13 RD 203/2021,
resulta muy relevante el art. 23 de la Ley 15/2022, integral para la igualdad de trato y la
no discriminacién, que, ademds de indicar que se promoverd un sello de calidad de los
algoritmos, ordena a las administraciones publicas favorecer mecanismos para que los al-

°! Recuérdese que, entre los sistemas de IA de alto riesgo, si se incluyen los destinados a determinados usos relativos
a la deteccién de delitos y sanciones penales, pero, por lo que se refiere a las infracciones y sanciones administrativas en
el orden social, parece que prcticamente sélo tendrian cabida los relacionados con ilicitos vinculados al acceso y retirada
del disfrute por las personas fisicas de servicios y prestaciones esenciales de asistencia publica, como las de Seguridad
Social, al margen de la incidencia que pudieran tener algunos sistemas vinculados a la migracién (art. 6 y Anexo III,
apartados 5 y 6). Vid. GOERLICH PESET, ]J.M., “Reglamento de inteligencia artificial e intervencién publica en las
relaciones laborales”, Labos, vol. 5, ndmero extraordinario ‘Normativa europea sobre inteligencia artificial’, 2024, p. 235.

52 Sobre esta posibilidad, vid. IZQUIERDO CARRASCO, M., “Inteligencia artificial y procedimiento adminis-
trativo sancionador”, en REBOLLO PUIG, M. y otros (Dir.), Anuario de Derecho Administrativo Sancionador 2025,
Aranzadi La Ley, 2025, pp. 712-717; y CUESTA BARCENA, D.A., “Ejercicio de la potestad sancionadora mediante
inteligencia artificial: realidades e silusiones?”, Revista General de Derecho Administrativo n° 70, 2025, p. 22 (nota 53).
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goritmos que utilizan en la toma de “decisiones” -sin mds precisiones sobre éstas— tengan
en cuenta “criterios de minimizacién de sesgos, transparencia y rendicién de cuentas,
siempre que sea factible técnicamente”.

Actualmente, conocer si las actuaciones de la ITSS con 1A y big data se ajustan a
esos criterios de minimizacién de sesgos o a cualesquiera otros resulta una incégnita para
la ciudadania en general pues, precisamente, las iniciativas de ofrecer transparencia sobre
el funcionamiento de estos sistemas informdticos resultan muy reducidas. Como sus
antecesores, y quizd en mayor medida, el Plan Estratégico de la ITSS 2025-2027 si iden-
tifica las materias en que planificard sus actuaciones a partir de la deteccién de indicios
o patrones de incumplimientos detectados por el cruce masivo de datos; sin embargo,
aunque alude al compromiso de la ITSS de ser mds transparente y ofrecer a la sociedad
mds informacién “institucional, organizativa, de planificacién y de sus actividades” (ob-
jetivo 16), sélo en ocasiones se especifican las bases de datos manejadas y nada se dice
explicitamente respecto a proporcionar informacién técnica sobre los procedimientos
y algoritmos empleados. Esa parquedad, generalizada en la normativa especifica de la
ITSS, se aleja de objetivos maximos de transparencia, si bien, cabe preguntarse hasta qué
punto ésta resulta exigible en el dmbito de la funcién inspectora que ahora nos ocupa.

Recientemente, el Tribunal Supremo, en su STS, C-A, 11-9-2025, rec. 7878/2024
(caso Bosco), ha sefalado que la toma de decisiones automatizadas por la Administra-
cién Pdblica conlleva exigencias de transparencia de los procesos informdticos, al objeto
de proporcionar a los ciudadanos la informacién necesaria para su comprensién y el
conocimiento de su funcionamiento, lo que “en ocasiones” puede implicar dar acceso
a su cddigo fuente, a fin de posibilitar la comprobacién de la conformidad del sistema
algoritmico con las previsiones normativas que debe aplicar: especialmente, asi lo entien-
de cuando las decisiones estdn vinculadas al reconocimiento de derechos sociales, y de
hecho, la ponderacién de las circunstancias concurrentes en el caso enjuiciado lleva a esta
Sentencia a declarar el derecho de una fundacién ciudadana a acceder al cédigo fuente
de una aplicacién informdtica creada por la Administracién y utilizada para identificar a
los beneficiarios del bono social eléctrico. Ahora bien, aun cuando igualmente se salvara
el obstdculo de la propiedad intelectual de la aplicacién, cabe plantearse si esta misma
solucién es extrapolable a los fines y usos dados por la ITSS.

En virtud del art. 20.2 LIT y su remisién a la Ley 19/2013 —Ley de transparencia,
acceso a la informacién publica y buen gobierno—, la publicacién de las instrucciones de
organizacién de los servicios y de los criterios operativos generales de la ITSS —incluidos
los relativos al modo de seleccionar a los investigados— puede quedar restringida, dado
que, conforme al art. 14.1.e] y g] de la citada Ley 19/2013, el derecho a ser informados
puede ser limitado cuando el acceso a la informacién suponga un perjuicio para “la pre-
vencién, investigacion y sancién de los ilicitos penales, administrativos o disciplinarios”
y para “las funciones administrativas de vigilancia, inspeccién y control”. Estos limites,
con todo, deben aplicarse de forma justificada y proporcionada a su finalidad en atencién
a las circunstancias del caso (art. 14.2 Ley 19/2013). Por tal razén, incluso en relacién
con aplicaciones informdticas utilizadas por 6rganos publicos en el ejercicio de funciones
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de inspeccién y sancién, el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (CTBG) ha de-
clarado que, si bien un detalle excesivo en la informacién dada sobre su funcionamiento
podria comprometer tal funcién inspectora, tampoco basta una descripcion vaga y gené-
rica®; de hecho, aun sin llegar a hacer mencién a la entrega del cédigo fuente, en algunas
resoluciones —entre ellas, alguna relacionada con la ITSS-, el citado CTBG ha sehalado
que la sola mencién a esos posibles limites del art. 14.1.¢] y g] Ley 19/2013, sin mds justi-
ficacién, no es suficiente para rechazar peticiones de informacién sobre estas aplicaciones
informdticas que, mds alld de sus supuestos de uso, permitan conocer sus funcionalidades
y especificaciones técnicas, y ello, segin argumenta, porque saber estos datos no supone
necesariamente acceder a la planificacién o modo de operar de los 6rganos inspectores™.

Como se infiere de estas soluciones, seguramente cabe alcanzar niveles equilibra-
dos de informacién piblica -no sélo previa solicitud™, sino también por publicidad
activa-, mediante los que se permita a los administrados conocer ciertos minimos sobre
el contenido y funcionamiento técnico de los sistemas informdticos empleados por la
ITSS, sin llegar a poner en riesgo la eficacia de su actuacién. Quizd también ese punto de
equilibrio y, por tanto, el alcance de la informacién pudiera no ser el mismo cuando se
trata de planificar y seleccionar a los sujetos investigados que cuando estamos ante actas
de infraccién automatizadas que inician el procedimiento administrativo sancionador.
En todo caso, en aquellos mdrgenes en que la transparencia haya de sacrificarse en aras
del principio de eficacia serfa importante establecer sistemas de certificacién o auditoria
que controlaran la calidad de los procedimientos técnicos manejados por la ITSS y su
adecuacién a los derechos fundamentales™.

Resultarfa deseable que la legislacién propia de la ITSS diera cuenta de estas ga-
rantias a adoptar en el uso de la inteligencia artificial y la gestién masiva de datos. Ade-
mds, por lo que se refiere especificamente a las actas de infraccién que se extiendan en el
marco de actuaciones administrativas automatizadas, probablemente la accién normati-
va futura deba completar o esclarecer algunos puntos que, por ahora, el capitulo IX del
RD 928/1998 no parece resolver: por ejemplo, si cabe aplicar criterios de graduacién
de la sancién (cfr. su art. 45)°’; cdmo se relacionan estas actuaciones automatizadas con
los plazos mdximos de duracién de la actividad inspectora, teniendo en cuenta su dies a

quo 'y ad quem (cfr. art. 21.4 LIT y 17.1 RD 928/1998)°; o finalmente, cudl es su valor

53 Por ejemplo, R/0825/2019 (13-2-2020), respecto a aplicaciones utilizadas por la Administracién tributaria.

> R/0046/2024 (16-1-2024), relativa a la aplicacién MAX utilizada por la ITSS para detectar fraude en las horas
extraordinarias. De manera similar, R/0910/2023 (31-10-2023), relativa a la aplicacién VeriPol, empleada por la policia
para detectar posibles delitos.

% Vid. Resolucién del CTBG 1115/2025 (29-9-2025).

56 Vid. TODOLI SIGNES, A., “Inspeccién de trabajo, algoritmos, inteligencia artificial y su uso en la planificacién
inspectora”, en COTINO HUESO, L. yTODOLf SIGNES, A. (Coord.), Explotacion y regulacion del uso del big dara e
inteligencia artificial para los servicios piiblicos y la ciudad inteligente, Tirant lo Blanch, Valencia, 2022, p. 248.

57 Vid. DIAZ RODRIGUEZ, J.M., “La Inspeccién automatizada de la Seguridad Social”, en AA.VV., Digitaliza-
cidn, recuperacion y reformas laborales, Ministerio de Trabajo y Economia Social, Madrid, 2022, p. 621.

8 GOERLICH PESET, J.M., “Automatizacion del procedimiento administrativo sancionador en el orden social:
presuncién de certeza y presuncién de inocencia”, en LLABRES FUSTER, A. y otros (Coord.), Estudios penales en
homenage al Profesor Juan Carlos Carbonel] Mateu, Tirant lo Blanch, Valencia, 2025, pp. 612-613.
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probatorio, tema este Gltimo que se enmarca en una controversia de alcance mds general
y de ahi que se aborde a continuacién de manera especifica.

3.4. A vueltas con el alcance de la presuncion de certeza de las actas

En efecto, las actuaciones automatizadas de la ITSS vienen a abrir un nuevo interro-
gante respecto al alcance de la presuncién iuris tantum de certeza atribuida a sus actas,
una cuestién que, ya por si sola y pese a su largo recorrido normativo y jurisprudencial,
parece que no acaba de cerrarse.

En la tensidén que esta institucién probatoria plantea entre la eficacia administra-
tiva y los derechos a la igualdad y a la presuncién de inocencia de los administrados, no
resulta controvertido que, como los arts. 53.2 LISOS y 23 LIT indican, esa presuncién
de veracidad recae exclusivamente sobre “los hechos constatados por los funcionarios de
la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social”. Ahora bien, sigue sin ser pacifico el grado
de inmediacién en la constatacién que es exigido a los érganos inspectores para que los
hechos reflejados en las actas merezcan realmente dicha presuncién de certeza. Igual
que en décadas pasadas, seguimos apreciando una jurisprudencia que con relacién a este
aspecto parece moverse en dos lineas distintas, una mds expansiva y otra mds restrictiva.
Asi, recientemente, la Sala Social del Tribunal Supremo ha dado cuenta de esta diferencia
de criterio en sucesivos pronunciamientos dictados con escasa separacién temporal: en
algunos de ellos ha reiterado la idea que de forma casi mecdnica reproduce en muchas de
sus sentencias, segtin la cual, la presuncién de certeza de las actas no se extiende solo a “los
hechos que por su objetividad son susceptibles de percepcién directa por el Inspector”,
sino también “a los inmediatamente deducibles de aquellos o acreditados por medios
de prueba consignados en la propia acta como pueden ser documentos o declaraciones
incorporadas a la misma™’; en cambio, en otros pronunciamientos concretos establece
un alcance mds limitado de dicha eficacia probatoria, y en concreto, ha sefialado que sélo
gozan de presuncién de certeza los “hechos constatados directamente por el funcionario
actuante a través de su apreciacién sensorial, esencialmente visual o auditiva’, de modo
que niega su aplicacién a los “hechos deducidos por el funcionario a partir de los hechos
constatados por él mismo” -asi, a modo de ejemplo indica que merece presuncién de
veracidad el hecho de que una persona ha realizado determinadas manifestaciones ante el
funcionario de la ITSS, pero no que su contenido sea veraz ni cualquier otro hecho que
dicho funcionario deduzca de ellas-*°.

%9 SSTS, S. Social, 20-5-2025, rec. 2/2023; 1-10-2025, rec. 1/2024; o previamente, STS, S. Social, 13-5-2021, rec.
4/2019. En la Sala C-A, también STS 2-2-2026, rec. 8241/2023.

8 STS, S. Social, 3-4-2025, rec. 94/2023, cuya doctrina, por ejemplo, es aplicada en STS]J, S. Social, Madrid 26-5-
2025, rec. 963/2024. Vigr. respecto a los informes de la ITSS, también la STS, C-A, 30-9-2022, rec. 1828/2021, afirma
que la presuncién de certeza “s6lo alcanza a los hechos apreciados directamente por el funcionario actuante..., nunca
respecto a hechos no constatados directamente”. Vid. asimismo STS, C-A, 17-5-2022, rec. 6422/2019; STS, S. Social,
6-6-2023, rec. 1060/2020; STSJ, S. Social, Madrid, 30-3-2022, rec. 158/2022.
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Pues bien, cuando, como puede verse, todavia no estd plenamente zanjada la cues-
tién cldsica sobre el alcance de la presuncién de certeza, irrumpe en la escena juridica el
nuevo interrogante al que antes se hacia referencia: en concreto, si cuando se extiendan
las mencionadas actas de infraccién automatizadas, también habrd de atribuirse la pre-
suncién de certeza prevista en los arts. 53.2 LISOS y 23 LIT a “los hechos comprobados
como resultado de la actuacién administrativa” ~hechos que habrdn de reflejarse en dichas
actas, junto con los medios utilizados para su comprobacién- (art. 45.2 RD 928/1998).

La doctrina cientifica no tiene una respuesta nica y pacifica respecto a si tales
hechos obtenidos de una actuacién automatizada pueden considerarse, conforme exigen
dichos preceptos legales, “constatados por los funcionarios de la Inspeccién de Trabajo
y Seguridad Social” y si, por tanto, son merecedores de la referida presuncién de vera-
cidad®’. A mi juicio, vista la interpretacién hasta ahora efectuada de dicha exigencia,
entiendo que, en el estado normativo actual, la eventual solucién judicial que se ofrezca
quedard seguramente supeditada a la linea jurisprudencial que se siga de entre las dos
expuestas respecto al alcance de la presuncidn de certeza: si se apuesta por la posicién
expansiva, la situacién podria encajar o equiparse a aquellos supuestos en que algunos
pronunciamientos del Tribunal Supremo han concedido presuncién de certeza a hechos
que se han considerado constatados por los funcionarios de la I'TSS mediante documen-
tos o expediente administrativo®; ahora bien, a lo largo del tiempo, no han faltado sen-
tencias del mismo 6rgano judicial que, decantdndose por la linea restrictiva, han negado
tal presuncién de certeza en situaciones similares, sin perjuicio del valor probatorio que
los datos de ese examen o la aportacién de esos documentos o expediente administrativo
puedan merecer en el procedimiento administrativo o posterior proceso®.

Personalmente, respecto a ese discutido alcance de la presuncién de certeza, desde
hace afios he mostrado mi opinién favorable a apostar por la linea jurisprudencial restric-
tiva a la que se ha hecho referencia, por mds que, como se ha visto, muchos pronuncia-
mientos del Tribunal Supremo han seguido decantdndose por la solucién contraria. Tal
posicién personal me lleva también a considerar que los hechos plasmados en las actas
automatizadas con origen en el sistema informatizado de la ITSS no habrian de gozar,
en principio, de presuncién de certeza, aun cuando estemos ante una férmula de actua-
cién vélida que pueda merecer valor probatorio, si bien, entiendo que no el de veracidad
previsto en los arts. 53.2 LISOS y 23 LIT (cfr. art. 21.1 LIT). En el fondo, la solucién
contraria implicaria dotar de presuncién de certeza a las bases de datos de que se nutren
las actas de infraccidén automatizadas —datos, antecedentes e informes del sistema de in-
formacién de la ITSS y de otras entidades colaboradoras-, asi como al proceso de auto-
matizacién por el que se elaboran con apoyo en esas bases (cfr. art. 44.1 RD 928/1998).

¢! Las distintas posiciones y argumentaciones de este debate pueden verse, por ejemplo, en GOERLICH PESET,
J.M., “Automatizacién...”, cit., pp. 614-616; también, con cardcter mds general en el dmbito administrativo, CASINO
RUBIO, M., “La automatizacién de las actuaciones administrativas sancionadoras”, en VAQUER CABALLERIA, M.
(Dir.), La actuacién administrativa automatizada: sus claves juridicas, Tirant lo Blanch, Valencia, 2025, pp. 578-582.

2 Vgr. SSTS, C-A, 15-6-1992, rec. 3708/1990; 17-9-1996, rec. 5074/1992.

8 Vgr SSTS, C-A, 19-3-1990, rec. 42/1989; 10-12-1992, rec. 3583/1990; o vid. STS], C-A, Castilla y Leén/
Burgos 30-9-2010, rec. 28/2010.
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No creo, sin embargo, que tal atribucién respondiera a la razén que explica el tradicional
reconocimiento normativo de presuncién de certeza a los hechos constatados por los
funcionarios de la ITSS, ni me parece tampoco que el supuesto sea asimilable a la pre-
suncién zuris tantum de veracidad que el Tribunal Constitucional ha admitido respecto
a los datos obtenidos de aparatos de medicién como los cinemdémetros cuando cuenten
con la debida certificacién técnica®. Cuestidon distinta serfa que, como en algtn otro
dmbito administrativo, el legislador decidiera expresamente reconocer presuncién iuris
tantum de certeza a determinados datos incluidos en las bases manejadas por la ITSS®,
y en su caso, que llegara a predicarla de manera explicita respecto a los resultados fécti-
cos provenientes de la aplicacién informdtica que genera las actas automatizadas; pero
mientras ello no ocurra -y sin entrar ahora en la valoracién de tal opcién normativa-,
considero que la fuerza acreditativa a atribuir a los hechos plasmados en actas automati-
zadas habria de quedar supeditada al tratamiento que, conforme a las reglas probatorias
generales y salvo previsién legal en contra, merezcan los datos y documentos obrantes en
la Administracién. En uno y otro caso, de nuevo la calidad de los datos y la confianza o
precisién técnica de la aplicacién informdtica de automatizacién podrian resultar clave
en la asignacién o determinacién de ese valor probatorio.

De cualquier modo, habrd que esperar un tiempo para ver el criterio que final-
mente se impone en este punto en relacién especifica con las actas de infraccién automa-
tizadas. Con todo, a la vista de los abundantes asuntos en que el Tribunal Supremo aplica
el valor probatorio de las actas de la ITSS, lo que si es factible por su parte y deberia aco-
meter a corto plazo con alcance mds general es proceder a una unificacién de criterio que
ponga fin a la dualidad jurisprudencial antes referida respecto al grado de inmediacién
en la constatacién que resulta exigible para atribuir presuncién de certeza a los hechos
reflejados por los funcionarios inspectores.

4. Una reflexién final

Las lineas anteriores han servido para poner de relieve algunos de los riesgos que hoy en
dia amenazan el logro de la plena eficacia de la actuacién de la ITSS, pero también las
muchas controversias -algunas de nuevo cufio, pero otras cldsicas y no cerradas- que
sigue planteando la conciliacién de las facultades y prerrogativas de la actividad inspec-
tora con los derechos fundamentales de los administrados. Al hilo de cada una de las
cuestiones analizadas ya he ido dando cuenta de posibles claves o propuestas de revisién
a tener en cuenta por los poderes publicos, especialmente el legislador, pero también en
algln caso por los érganos judiciales, y en particular, por el Tribunal Supremo. Baste
ahora simplemente afadir una idea adicional, y es que, como ha podido comprobarse,
buena parte de los problemas que se plantean en ese conflicto entre actuacién inspectora
y derechos de los investigados no son exclusivos de la ITSS, sino comunes a otros dmbi-

¢ ATC 193/2004, de 26 mayo; STC 40/2008, de 10 marzo.
 Cfr. apartados 1y 4 del art. 108 LGT.
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tos materiales de la Administracién. Seguir afrontando las posibles soluciones desde cada
normativa sectorial puede dar lugar, como hasta ahora, a diferencias de regulacién, cuan-
do quizds no todas ellas se justifiquen por las particularidades de cada parcela adminis-
trativa. Por ello, sin negar posibles singularidades de cada legislacién sectorial en aspectos
concretos, creo también que podria ser razonable que, en sus aspectos esenciales, algunas
de las cuestiones abordadas fueran objeto de un tratamiento normativo unitario o al
menos uniforme para toda la actividad inspectora de la Administracién en su conjunto.
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