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recurso de reposicidn formulado por el recurrente contra
el Autc de 15 de diciembre de 1995, «al no citarse
ta disposicion infringida de la L.E.C., conforme a lo dis-
puesto en el art. 377 del referido texto legal», ha vui-
nerado el derecho a la tutela judicial efectiva.

. 2. Para rescolver esta pretensién de amparo debe
recordarse que este Tribuna! ha tenido va ocasidén de
sefalar que la exigencia que el art. 377 L.LE.C. impone
a quien formula un recurso de reposicion de citar expre-
samente en el escrito de interposicidn la disposicidn de
la Ley de Enjuiciamiento Civil infringida por la resolucién
recurrida, no debe exigirse de un modo rgido v forma-
Hsta, que desconozca la finalidad que se persigue con
este requisito, por lo que cuando a través del recurse
de reposicién lo que se impugne no sea el incumpli-
miento de una norma de caracter procesal sino la infrac-
cion de un precepto sustantivo, que tenga relacion con
el fondo de la cuestidbn debatida vy no con el proced:-
miento seguido, no cabe exigir al recurrente que cite
expresaments un precepto o disposicion concreta de
la Ley procesal; afirmar lo contraric significaria tanto
como obligarle a citar imaginarias infracciones de pre-
ceptos procesales. Por consiguiente, cuando el recurso
se fundamente exclusivarmente en la infraccién de pre-
ceptos sustantivos, no existe obligacidn alguna de citar
normas procesales que no han sido vulneradas, razén
por la cual la inadmisién en estos casos del recurso
de reposicidon con apoyo en el art. 377 LE.C. resulta
contraria al derecho a la tutela judicial efectiva. de la
que forma parie el derecho de acceso a los recursos
legalmente establecidos cuando se cumplan los requi-
sitos y presupueastos establecidos por las leyes proce-
sales (SSTC 69/1987, 113/1988, 162/1990,
213/1993, 172/1895).

3. La aplicacion de la citada doctrina constitucional
debe Hevar sin mas a la concesién del amparo solicitado
en el presente recurso, pues, fundandose el recurso de
reposicion en la infraccidn por el Juzgado de la norma
contenida en el art. 149 del C.C.. como asi se hacia
constar expresamente en el encabezamiento del escrito
de interposicion, resultaba initil e improcedente la cita
de un precepto procesal que no habia sido infringido,
toda vez gue, en definitiva, lo que el recurrente denun-
ciaba en el recurso era la vuineracidon de la citada norma
sustantiva.

FALLO

~ En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
ot ta Nacion EspafioLa,

Ha decidido

Otorgar el amparo sclicitado por don Santiago Jimé-
nez Castafion y, en su virtud:

1.2 Reconocer el derecho del recurrente a la tutela
judicial efectiva y, en consecuencia, su derecho a que
por el Juzgado de Primera Instancia ndm. 3 de Valladolid,
no se inadmita el recurso de reposicion gue intentd con-
tra el Auto de 15 de diciembre de 198& recaido en
los autos de divorcio 484/88, por el incumplimiento
de lo previsto en el art. 377 LEC.

22 Declarar la nulidad de la providencia de 22 de
diciembre de 199b dictada en dicho procedimiento y
de las actuaciones posteriores a fin de que por &l referido
Juzgado se dicte la resolucion, que en Derecho proceda,
respecto al mencionado recurso de reposicién.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estado»,

Dada en Madrid a veintiseis de ‘noviembre de mul
novecientos noventa y seis.—Alvaro RBodriguez Beres-
jo~Vicente Gimeno Sendra—Pedro Cruz Villalén—Enri-
que Ruiz Vadillo—Manuel Jiménez de Parga v Cabre-
ra~—~Pablo Garcia Manzano —Firmados v rubricados.

68 Pleno. Sentencia 195/1996, de 28 de
noviembre de 1996. Recurso de inconstifu-
cionalidad 1.279/1888. Promovido por el
Gobierno Vasco contra determinados precep-
tos de la Ley 871888, de 7 de abril sobre
infracciones y Sanciones en el Orden Social

E! Pieno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente; don José
Gabaldan Lopez, don Fernando Garcia-Mon y Gonza-
lezRegueral, don Vicente Gimeno Sendra, don Rafael
de Mendizabal Alénde, don Julio Diego Gonzalez Cam-
pos, don Pedro Cruz Villalon, don Carles Viver Pi-Sunver,
don Enrique Ruiz Vadilio, don Manuel Jiménez de Parga
y Cabrera, don Tomas S. Vives Antdn, y don Pablo Garcia
Manzano, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
{a siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionatidad nim. 1.279/88,
interpuesto por el Gobierno Vasco, representado por su
Abogado don José Antonio Alberdi Larizgoitia, contra
la Ley 8/1388, de 7 de abril, scbre infracciones y san-
ciones en el orden social. El Gobierno de la Nacion ha
estado representado por e! Abogado del Estado, y ha
sido Ponente el Magistrado don Tomds S. Vives Anton,
quien expresa &l parecer del Tribunal.

. Antecedentes

1. Mediante escrito registrade el 15 de julio de
1988, el Gobierno Vascg, representado por el Letrado
referido, dedujo recurso de inconstitucionalidad frente
a los preceptos gue se diran de la Ley 8/1988, de 7
de abril, sobre infracciones y sanciones de orden social,
fundamentando su pretensién en las consideraciones
que a continuacion, y sintéticamente, se recogen:

A} En una primera aproximacién, se destaca que
ia Ley recurrida ha pretendido, segun resulta de 1a Expo-
sicion de Motivos, agrupar homogéneamente las con-
ductas contrarias al orden social, concepto que se toma
de la organizacion judicial disefiada por la LO.P.J. Sea
como sea, la locucion «orden socialy que se emplea para
delimitar su contenido no estad presente entre los con-
ceptos que el sistema de listas del bloque de la cons- |
titucionalidad utiliza para reparticr competencias en el
Estado de las Autonomias. Esta falta de sintonia de fa
Ley con el Estado de las Autonomias, a las que sélo
s8 Cita para salvar sus competencias de ejecucion de
la legisiacion laboral —como si carecieran de otras en
el orden social—, lleva a entender que la Ley ha pensado
en realidad en acotar el ambito sancionador de la Auto-
ridad Administrativa Laboral y, mas en concreto, ef de
actuacion tradicional de la Inspeccion de Trabajo. En
cualquier caso, la falta de arraigo del concepto «orden
social» en el reparto de competencias entre Estado y
Comunidades Auténomas obliga a realizar un analisis
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del contenido de 1a Ley 8/1988, para determinar las
materias competenciales sobre las gue incide v, en fin,
si se respeta con ello el reparto de competencias operado
por el bloque de la constitucionalidad.

" Dejando al margen por ahora los restantes Capitulos,
ia Ley tipifica infracciones de «orden social» en los Capi-
tulos Segundo, Tercero., Cuarto y Quinto. Algunas de
sus rubricas evocan ambitos materiales ue se corres-
ponden con los utilizados para repartir competencias.
Asi, las infracciones laborales a las que se refiere el Capi-
tulo Segundo tienen su correlato en la materia laboral
{arts. 149.1.7 CE. y 12.2 del Estatuto de Autonomia
dei Pais Vasco (en adelante, E.A PV} Y o mismo sucede
con las infraceiones en materia de Seguridad Social (arts.
149.1.17 CE. v 18.2 EAP.V.). No ocurre, sin embargo,
fo mismo con la seguridad e higiene v salud laborales
{Seccidn 2.2 del capitulo segundo} ni con la materia la-
mada «empleo y prestaciones de desempleos {Capitulo
Cuarto). La Ley Heva a cabo aqui la tipificacién separada
de subsectores del orden social que no resultan homo-
géneos desde la perspectiva del repartc competencial.
Ello ocurre al englobar bajo un ambito en el que el Pais
Vasco dispone de competencias de ejecucion {la materia
laboral) materias en fas que dispone también de com-
petencias de desarrollo legislativo. Y, de otro lado, porgue
se crea un ambito material {(emplec vy prestaciones por
desempleo) que resulta artificial y enormemente pertur-
bador desde la perspectiva del reparte competencial.
Es preciso, en consecuencia, un reajuste sistematico en
el que la«seguridad e higiene y salud laborales» disponga
de un tratamiento separado del Capitulo Segundo y desa-
parezca el Cuarto, integrandose sus disposiciones en os
Capitulos Segundo y Tercero, Solo asi [a Ley puede aten-
der a su finalidad de cobijar bajo el dnico titulo de infrac-
ciones de orden social materias que son heterogeneas
desde el punto ds vista competencial, sin menoscabar
los niveles competenciales de {as Comunidades Autd-
nomas ni crear un fotum revolutum incompatible con
el principio de seguridad juridica para el ejercicio por
aquéllas de sus competencias. Todo ello «constituye un
argumentc de peso para propugnar la inconstituciona-
lidad por razones formales de la Ley 8/1988, por crear
inseguridad e incertidumbre en las Comunidades Autd-
nomas a la hora de ejercitar sus competencias, ya que
se habran de enfrentar ante un ordenamiento juridico
indescifrable». Las consideraciones que siguen se dedi-
can a fundamentar detalladamente, desde |la perspectiva
competencial, ambas propuestas.

B} Por lo que se refiere a la materia chjeto de la
Seccidn Segunda del Capitulo Segundo {seguridad e
higiene v salud laborales»), la misma ha sido transferida
a la Comunidad Auténoma vasca invocando sy com-
petencia de ejecucidon de la legislacidn laboral {Real
Decreto 2.557/1986, de 18 de diciembre, que alude
al art. 12.2 EAPV.). Sin ambargo, los arts, 24, 2b, 26
y 27 de! Texto Refundido de la Ley General de la Sequ-
ridad Social, aprobade por el Decreto 2065/1974, de
30 de mayo (en adelante, L.G.5.S. de 1974}, permiten
encuaidrarla mas propiamente en «los extrarradios del
sisterna de Seguridad Socials, al venir configurada la

sequridad e higiene laborales como servicio social com-

plementario del sistema. La seguridad e higiene salio,
sin embargo, de tal campo por accion del Real Decre-
io-ley 36/1978, de 16 de noviembre, cuyo art. 5.4 des-
doblé la materia en una doble competencia: de un lado,
el Instituto Nacional de Sequridad e Higiene en el Trabajo
que creaba se adscribia al Ministerio de Trabajo; de otro,
medicina preventiva y salud laborales se atribuian al
Ministerio de Sanidad y Seguridad Social (hoy, Sanidad),
a traveés del Servicio Social de Medicina Preventiva. Aun-
que este Uktimo no llegd a ser creado, la Orden Mimsterial
_de 28 de octubre de 1981 recondujo al INSALUD sus

aspectos funcionales. De este modo, cabe concluir que,
a partir de 1978, la materic «seguridad e higiene en
el trabajo» tiene una doble adscripcion admirustrativa,
al Ministerio de Trahajo y al Ministerio de Sanidad, a
través del INSALUD. Obviamente, esia segunda faceta
de la materia incide en el titulo «santdad», sobre el que
la Comunidad Auténoma vasca osterita competencias
de desarrollo legislativo, mientras que la primera que-
daria incluida en el concepto wlegislacion laborals, cuya
ejecucion corresponde a la Comunidad Autdnoma —so-
bre cuva interpretacidn se ha extendido la STC
35/1982-.

En cualquier caso, esta aproximacion historica a la
configuracitn administrativa de la seguridad e higiene
no es suficiente para determinar el titulo competencial
aplicable. A tenor de o dispuesto en el art. 40.2 CE.,
existe un deber de los poderes piblicos de velar por
la seguridad e higiene en el trabajo. Obsérvese que el
precepto es amplio y no se circunscribe al dmbito estricto
de! trabajo por cuenta ajena. Por el contrario, todo
empleado en sentido amplio espera una proteccion ade-
cuada de la Administracidn en este terreno. Asi lo con-
firma el art. 3 del Convenio nim, 155 de la O.LT. rat-
ficado por Espaha. Desde este punto de vista, los coo-
perativistas de cooperativas de trabajo asociado, las rela-
ciones laboraies especiales de art. 2 ET. y los funcio-
narios pablicos quedan también comprendides en la acti-
vidad de la Administracion tendente a velar por la segu-
ridad e higiene, Esta idea es importante a la hora de
determinar el titulo competencial aplicable, toda vez que,
mientras respecto de 10s trabajadares por cuanta ajena
{a Comunidad Autdénoma vasca ostenta sélo competen-
cias ejecutivas, respecto de cooperativistas (art. 10.23
EAPV.}yen el ambito de la funcidn publica vasca (art.
10.4 E.AP.V.} ostenta competencias exclusivas, pudien-
do incluso legislar.

Por otro lado, un concepto moderno de seguridad
e higiene en el trabajo «no puede hacer abstraccion de
la intima union en el mismo de ¢tros tres, cuaies som
seguridad, medio ambiente laboral v satud laboral». Asi
se desprende del Convenio 155 de la O.LT. {art. 3 e]},
gue los concibe como Gnica materia sobre la gue debe
formularse una «politica nacional coherenten. Ello pugha
chviamente con la doble adscripcidon administrativa de
la cuestion en nuestro Ordenamiento y da pie para recon-
ducir esta materia hacia el titulo competencial del art.
18.1 E.AP.V. —competencias legisiativas y de ejecucidén
en materia de sanidad interior—, en relacion con el art.
148.1.21 C.E. Esta tesis se ve reforzada en atencién
ala Ley 14/1988, de 25 de abril, General de Sanidad,
en cuyos arts. 19, 21 y 22 se configuran como com-
petencia de las autoridades sanitarias las cuestiones rela-
cionadas con el medio ambiente, salud e higiene labeoral,

~ sin que entre las actuaciones a desarrollar por la Admi-

nistracién del Estado queden éstas incluidas {art. 40),
por lo gue resultard ser de competencia autonomica en
virtud de la cldusula general del art. 41,2,

En fin, un aspecto intimamente relacionado con ta
segunidad {aboral es el de la seguridad de la maquinaria
y elementos que rodean cada puesto de trabajo. La
homologacién de tales medios no queda desligada de
otro tipo de homologaciones de cardcter acondmico ¢
industrial, cuya competencia exclusiva corresponde ex
art. 10.30 EAPV. a la Comunidad Auténoma,

En suma, la inclusidn bajo af rotule del Capitulo Segun-
do (Infracciones laborales»} de la seccion 2.2 {Infraccio-
nes en materta de seguridad e higiene y salud laborales»)
deprime el nivel competencial del Pais Vasco sobre dicha
materia, o, al menos, es causa de una gran inseguridad
juridica a la hora de ejercitar sus competencias, ya que
tiende a reconducir esta materia hacia lo laboral vy por
tanto hacia el titulo competencial de mera ejecucian del
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art. 12.2 EAPV, restringiendo ademas el ambito de
las actuaciones de los pc 'eres publices en materia de
segunidad e higiene y salud laboral a los trabajadores
por cuenta ajena cuya relacion disciplina el Estatutc de
los Trabajadores, cuando el art. 41 CE. y los convenios
internacionales extienden dichas actuaciones protecto-
ras a todos los empleados. incluides ios empleados
publicos.

C} Por lo que se refiere al Capitulo Cuarto de la
Ley 8/1988 —que tipifica infracciones en materia de
empleo y prestaciones por desempleo—, es claro que
desde el punto de vista competencial ni el empleo ni
ta lamada politica de empleo constituyen un ambito
matenal especifico: En realidad, se ha pretendido crear
artificialmente este dmbito especifico con la intencion
de residenciar en el Estado por via de la clausula dei
art. 149.3 C.E. una competencia gue supuestamente no
habrian asumido las Comunidades Auténomas en sus
Estatutos.

La confusion se origina en el Real Decretoley
36/1978, de 16 de noviembre, sobre gestion institu-
cional de la Seguridad Social, Ia Salud y el Empleo, cuyo
art. 5 crea el Instituto Nacioral de Empleo (INEM). al
que se asignan las funciones de organizar los servicios
de empleo, fomentar la formacion de los trabajadores,
gestionar las prestaciones por desempleo y gestionar
las subvenciones y ayudas para el fomento del empleo.
La Ley 51/1980. de 8 de octubre, Basica de Empleo,
confirmé esta situacion.

El status quo derivado de este blogue normativo ha
llevado a la Administracion Central a negar competencias
autonodmicas schre las funcicnes que desarrolla el INEM,
pues la politica de empleo seria una materia que no
estando reservada al Estado en el art. 149 CE. no ha
sido tampoco asumida por las Comunidades Autdnomas,
resultando de aplicacién el art. 149.3. Sin embargo, este
criterio ne es admisible, va que, de acuerdo con la STC
123/1984, para que entre en juego esta clausula resi-
dual es necesario que el problema competencial no pue-
da serresueito con |os criterios interpretativos ordinarios.
Elio hace preciso un andlisis detenido de las tunciones
que tene encaomendadas el INEM para determinar si
encajan en los titulos competenciales usados por la Cons-
titucion y el Estatuto Vasco.

De un lado, las funciones de «Servicio de Emplecs
gque desarrolla el INEM pertenecen al campo de ia eje-
cucién de la legislacion laboral, tal como se deriva del
art. 16 del ET., que regula e! procedimiento de colo-
cacidon. De otra parte, la gestidn de las prestaciones por
desempleo es materia propia de la Seguridad Social,
dada la especifica alusion a las mismas en el art. 41.1
C.E. v los antecedentes legislativos (yva que desde la Ley
General de la Segundad Social de 1966 la cobertura
de desempleo ha estado incluida en la accion protectora
del sistema). Por lo que se refiere, en tercer lugar, a
la formacion profesional ocupacional, no puede desco-
nocerse¢ que la Comunidad Autonoma vasca ostenta
competencia legislativa en materia de ensefianza «en
toda su extension» {art. 16 EAPV.). Y, en fin, la pro-
mocion del empleo es materia que se fundamenta en
la capacidad de gasto de la Administracién vasca y en
la competencia autondmica de promocion y desarrollo
economico {art. 10.25 E APV, asi como en &l mandato
contenido en el art. 9 del Estatuto, a tenor de! cual los
poderes publicos vascos han de adoptar medidas que
tiendan a fomentar el incremento del empleo, en con-
crecian del mas general establecido en el art. 40.1 C.E.
Esta interpretacion wviene confirmada por la doctrina
constitucional en materia de medidas de fomento {(STC
53/1988, fundamento juridico 1.9} y, si la experiencia
cotidiana puede ser tenida en cuenta, por la practica,
ya que la Comunidad Auténoma viene llevando a cabo,

desde su canstitucién, acciaones de fomento del empleo
y de la formacién profesional.

En consecuencia, la inclusion del Capitulo Cuarto en
la sistematica de la Ley es criticable desde la perspectiva
del reparto competencial, al pretender configurar una
materia especifica en la que las Comunidades Auténo-
mas no tendrian competencia. Mas no sélo por razones
sistematicas, sino para evitar una grave perturbacion de
la claridad del ordenamiento juridico respecto a la dis-
tnbucion competencial, el Capituto Cuarto deberia inte-
grarse dentro del Segundo —por lo que se refiere a la
funcion del servicio de emplzo v a las normas de pro-
mocién del empleo— vy dentro de! Capitulo Tercero —por
lo que se refiere a |a prestacion por desempleo.

D) En cualquier caso, incluso atendienda al enun-
ciade de los Capitulos Segundo, Tercero y Cuarto, la
Comunidad Autdonoma vasca oslenta en relacion con
las materias incluidas diversas competencias: la de eje-
cucion de la legislacion laboral del art. 12.2 EAPV.;
la de desarrotio legislativa en materia de Seguridad Sacial
ex art. 18.2 EA PV el desarrollo legislativo de ias bases

dictadas por el Estado en materia de ensefianza; v. final

mente, competencia excl: 1 en matena de promogidon
del empleo segan el art. 10.26 EAPV. aunque con-
currente con la del Estado derivada de su capacidad
de gastoy del art. 149.1.13 CE

Sin embargo. la Ley se ha dictado como si la materia
regulada no incidiera en ambitos competenciales com-
partidas. Asi se explica la ausencia de un precepto o
una disposicién final que sefale de forma expresa qué
preceptos tienen el caracter de basicos. La Unica refe-
rencia a la existencia de una materia de competencia
compartida se encuentra en el Capitulo Séptimo, en el
gue se salva la competencia de las Comunidades Auto-
nomas respecto a la ejecucidn de la legislacion laboral
como unica excepcion a la regla general de que las infrac-
ciones del orden social son sancionadas por la Admi-
nistracion Central. Par consiguiente, para la Ley 8/1988
solo es preciso salvaguardar esta competencia de las
Comunidades Autdénomas porgue las mismas no osten-
tan otras en la materia que vitene a disciplinar. Ahora
bien, dado que la Comunidad Autonoma vasca ostenta
competencias de desarrollo legislativo y exclusivas en
las que incide la Ley 8/1988, es preciso concluir que
ésta incurre en inconstitucionalidad al no citar expre-
samente su caracter basico.

E! fundamento de este planteamiento lo encontramos
en la doctrina que se desprende de las SSTC 49/1988
y 69/1988. La doctrina expresada en estas Sentencias
debe determinar la inconstitucionalidad de la Ley
8/1988 por constituir un supuesto paradigmatico de
oscuridad del ordenamiento juridico e inseguridad para
las Comunidades Autonomas a la hora de ejercitar sus
competencias. Es mas. la falta de claridad que se deriva
del hecho de gue el legislador estatal haya omitido fa
precision de su caracter bdsico se ve agravada por el
desorden sistematico que antes se ha puesto de relieve.
La estructura de ta Ley no suple la omision del legislador,
ya gue de la misma no se infiere ni directa ni indirec-
tamente su pretensitdn de ser una norma basica, sino
la de ser la unica norma en estas materias. Asi lo evi-
dencia el hecho de gque se regulen juntas cuestiones
en las que las Comunidades Auténomas ostentan sdlo
competencias de ejecucion, tal camo sucede en el Capi-
tulo Segundo con la tipificacién de infracciones laborales,
y de que se normen materias en.las que las Comunidades
Autonomas tienen competancia de desarrollo de las
bases estatales {Seguridad Social y Sanidad} e, inclusg,
materias en las que carecen de competencias, como
sucede en el Capitulo Quinto, al tipicar las infracciones
en materia de emigracidn y trabajo de extranjeros, Asl
lo demuestra también el hecho de gue, como se verd
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més adelante, la Ley se ocupe de mukiples aspectos
de mera ejecucion, usurpando competencias a las Comu-
nidades Autdnomas.

E) Si tal motivo impugnatorio no fuera estimado,
seria preciso analizar la norma atendiendo al caracter
material de las bases. Seria preciso analizar todos los
preceptos para determinar cuales revisten el cardcter
de héasicos en atencién a la doctrina constitucional (STC
49/1988).

Antes. sin embargo, de realizar este analisis hay que
recordar que la Ley viene a colmar las exigencias que
en interpretacion del art. 25.1 C.E. ha establecido la STC
4271987, Ahora bien, |os requisitos constitucionales de
la reserva de Ley en materia sancionadora no impiden,
en cualguier caso. que las Comunidades Autdnomas pue-
dan establecer normas administrativas sancionadoras
siempre que dispongan de competencia sobre la materia
sustantiva de que se trate, tales disposiciones se aco-
moden a las garantias del art. 25.1 C.E. ¥ no se intro-
duzcan divergencias irrazonables y desproporcionadas
al fin perseguido respecto del régimen juridico aplicable
en otras partes del territorio (STC 87/1985). Asl, pues,
las Comunidades Autonomas deben respetar la regu-
facién estatal en tanto hasica, comprensiva de la des-
cripcién de los tipos de infracciones, su calificacion vy
las sanciones previstas, asi como las normas de pro-
cedimiento. Ello no obstante, pueden introducir tipos y
prever sanciones diferentes siempre que sea con un fun-
damento razonable y asimismo desarreliar los principios
basicos del ordenamiento sancionador estatal modulan-
do tipos y sanciones.

De ello cabe concluir que un examen actual precepto
por precepto de la Ley 8/1988 a fin de determinar su
caracter basico ro conduciria a un resultado positivo
dado el mivel de abstraccidn de tal planteamiento. Es
mas logico diferir dicho examen al momento en gue
e| Parlamento Vasco dicte una ley ordenadora de la mate-
ria, posibilidad que queda abierta a la vista de la doctrina
constitucional expuesta. Ello, sin” embargo, no menos-
caba la fuerza del argumento anterior a tenor del cual
la Ley recurrida seria inconstitucional por haberse omi-
tido la calificacion expresa del cardcter basico de sus
preceptos, ya que tal omisidn sitda a la Comunidad Auté-
noma vasca en la incertidumbre a la hora de legislar
en ejercicio de sus competencias,

F} Por otra parte, la Ley 8/1988 incurre en incons-
titucionalidad por sustraer de las competencias de las
Comunidades Autonomas incluse meros actos de eje-
cucién. En primer lugar, en sus arts. 2b, 26, 27 y 28.1
y 2 tipifica las infracciones referidas al incumplimiento
del art. 16 E.T. v de lo dispuesto en los Reglamentos
sobre contratacion laboral respecto de las funciones de
las Oficinas de Empleo del INEM. El art. 47.1 atribuye
las competencias para imponer las sanciones correspon-
dientes a drganos de la Administracién Central al sal-
vaguardarse sdlo en el art. 47.3 las competencias de
las Comunidades Auténomas gue tengan atribuida la
ejecucidn de la legislacion laboral. En la sistematica de
la Ley se infiere con naturalidad gue lo que se salva-
guarda es la imposicién de sanciones por las infracciones
contempladas en el Capitulo Segundo, rubricado «infrac-
ciones labotales», y por tanto no tas comprendidas en
los Capitulos Tercerco o Cuarto. Es problemaético precisar
si esta causa de inconstitucionalidad es imputable al
art. 47 o bien reside en la propia ubicacion de los pre-
ceptos cuestionados en el Capitulo Cuarto. Esta segunda
es |a tesis gue cabe sostener, puesto que si la imposicitn
de tales sanciones es ejecucion de la legislacion laboral,
lo correcto seria incardinar su tipicidad en el Capitulo
Segunda y no en el Cuarto, cuya sola existencia perturba
el orden competencial. Pudiera alegarse de contrario que
so estd haciendo un planteamiento preventivo. Sin

embargo. del desastre sistematico de la Ley se infiere
que para la imposicidn de sanciones resulta competente
la Administracién Central, lo cual infringe el orden com-
petencial gue en materia laboral establecen los arts.
149.1.7CE ¥y 122EAPV.

Del mismeo modo, y por idénticas razones, es incons-
titucional el art. 28.3 v 4, en relacion con el art. 47.1
de la Ley. Debemos distinguir de un lado la actividad
de fomento del empleo y de ctro la tipificacidon de ciertas
infracciones de los empresarios beneficiarios de dicha
actividad vy la fijacién de las correspondientes sanciones.
En cuanto a la primera, el Estado y la Comunidad Autd-
noma vasca tienen competencias concurrentes: aquél
basado en su capacidad de gasto y en la reserva can-
tenida en el art. 149.1.13 C.E.; ésta en la misma capa-
cidad de gasto, en la reserva del art, 10.25 EAPV. y
en el mandato del art. 9 del Estatuto. Ambos en el man-
dato del art. 40.1 C.E. a los poderes publicos para-que
realicen una politica orientada al pleno empleo. Sin
embargo, la tipificacién de las infraccicnes del art. 28.3
y 4 no puede ser sino calificada como legislacion laboral.
Esta tipificacidn y prevision de la sancion {art. 37.4) es
netamente distinta de la potestad de fiscalizacion de
las técnicas de fomento, que permiten en el senc de
una relacion de especial sujecion verificar el cumplimien-
to de! destino de la subvencidn y, en su caso. obtener
su reintegro. El art. 28.3 y 4 pertenece a la Orbita de
lo laboral dado gue son sujetos responsables los empre-
sarios que contratan laboralmente o promueven accio-
nes de formacion profesional; y la infracciéon se origina
en relacion directa con la contratacion laboral de tra-
bajadores por cuenta ajena. De nuevo, pues, hay que
concluir que si el art. 28.3 y 4 regula las consecuencias
de! incumplimiento de normas laborales su lugar idéneo
hubiera sido el Capftule Segundo de la Ley 8/1988,
con expreso reconocimiento de la competencia auto-
nomica para la imposicion de las correspondientes
sancipnes.

El art. 47 de la Ley incide también en inconstitucio-
nalidad al atribuir en su ndm. 1 a drganos de la Admi-
nistracion del Estado la competencia para la imposicion
de sanciones tipificadas en el Capitulo Tercero en materia
de Seguridad Social. No se trata s6lo de que [a Ley haya
ignorado las competencias legislativas que en esta mate-
ria ostenta la Comunidad Autonoma segun el art, 18.2
de su Estatuto. Le niega la mera ejecucidon en materia
sancionadora. A esta conclusion hay que llegar si tene-
mos en cuenta que el nim. 1 del precepto sienta la
regla general de la competencia del Estado sélo excep-
tuada por la competencia autonomica de ejecucion de
la legislacion faboral. La negacidn de estas competencias
ejecutivas en materia de Seguridad Social no puede sus-
tentarse en el hecho de que no se haya producido todavia
el traspaso de los medios personales y materiales para
el ejercicio de la citada competencia, ya que, en virtud
de reiterada doctrina constitucional {SSTC 25/1983 y
149/1985), ei respeto del orden competencial opera
como limite de fa potestad legislativa con independencia
de dicho traspaso. En caso contrario el orden compe-
tencial quedaria totalmente en manos del Estado,

Resulta también inconstitucional el art. 47.1 de la
Ley al desconocer la competencia de la Comunidad Auto-
noma del Pais Vasco para sancionar las infracciones tipi-
ficadas en los arts. 29 y 30. Las infracciones relativas
a la gestion de la prestacion por desempleo no son otra
cosa que legislacién en materia de Seguridad Social.
Asi se deduce del tenor del art. 471 C.E. v de los ante-
cedentes legislativos tenidos en cuenta por los cons-
tituyentes. Sdlo una norma concomitante coetinea a la
Constitucion y dictada por el Ejecutivo sépard la pro-
teccién por desempleo del sistema de la Seguridad
Social. La Comunidad Auténoma tiene, pues, competen-
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cia de desarrotlo legislativo {art. 18.2 EAPV.}yle incum-
be por tanto lo relativo a la mera ejecucion, como es
la imposicion de sanciones. Al respecto, no puede olvi-
darse que aunque el art. 30.1 de la Ley venga precedido
por la rabrica de la Seccion Tercera referida a infrac-
ciones en materia de empleo. prestacién por desempleo
y formacién profesional ocupacional, en los nams. 1,
2 v 3 sblo se regulan infracciones que estan directamente
relacionadas con la percepcion de la prestacidon. Soélo
un trabajador beneficiario de ella queda obligado a aten-
der requenimientos de la entidad gestora, a participar
en acciones de formacidn o a no rechazar la oferta de
empleo adecuada, infracciones tipificadas en los ndms.
1y 2. Las del ndm, 3 se refieren expresamente a con-
ductas relacionadas con la prestacion por desempleo
y, en fin, ¢l nim. 3.4 prevé una conducta de los tra-
bajadores en relacién con un supuesto de hecho hoy
desconocido, la percepcidn de ayudas para el fomento
de empleo.

Recapitulando sobre [o dispuesto en los arts. 29 y
30, ha de afirmarse, pues, gue se trata de una regulacién
en materia de Seguridad Social, y que el art. 47.1 atri-
buye la competencia para la imposicion de tales san-
cionss a organos del Estado, con lo cual infringe Ia Cons-
titucion al desconacer la competencia del Pais Vasco
en dicha materia.

Es asimismo inconstitucional el art. 39, gue atribuye
al Gobierno la competencia para la imposicion de la san-
cion de suspensidon o cierre del centro de trabajo, dado
gue en materia de seguridad e higiene la Comunidad
Auténoma cuenta con competencia exclusiva en materia
de industria (art. 10.30 E.AP.V.), de desarrollo legistativo
en sanidad {art. 18.1 EAPV.), asi como las referidas
a cooperativas {art. 10.23 EAP.V.}y funcionarios propios
y de la Administracion Local (art. 10.4 EAP.V.). Por todo
elta no puede verse privada de la competencia para llevar
a cabo un acto de mera ejecucion por mucho gue sea
de grave trascendencia. Asi se deduce expresamente
de la STC 87/1985, fundamento juridico 8.°

También es inconstitucional el art. 42, en cuanto atri-
huye a d6rganos de la Administracion Central la com-
petencia para intervenir temporalmente las Mutuas
Patronales, remover sus érganos de gobierno ¢ disponer
el cese de la entidad en su colaboracion con la Seguridad
Seocial, dando ademas por supuesto que sea el Ministerio
de Trabajo quien autorice la constitucién de tales
Mutuas. Las Mutuas Patronales son entidades que cola-
horan con las entidades gestoras de la Seguridad Social
{art. 202 L.G.S.S. de 1974), por lo que es evidente que
su actividad pertenece a la materia «Seguridad Social»,
sobre la que ia Comunidad Autdnoma ostenta compe-
tencias legistativas y ejecutivas. Siendo los actos de inter-
vencion temporal y remocion de los drganos de gobierno
meros actos administrativos, resulta evidente la com-
petencia del Pais Vasco para ltevarlos a cabo. Lo mismo
cabe decir de la autorizacion de su constitucion y de
su cese en la colaboracion en la gestidn de la Seguridad
Social pablica. _

El art. 43, que regula {as sanciones a imponer a os

empresarios que colaboran en la gestién de la Seguridad

Social, incurre en idéntico vicio de inconstitucionatidad.
No es el propio art. 43 el precepto que materializa ta
usurpacion de competencias, sino el 47.1, que establece
la regla general en favor del Estado. En cualquier caso,
la colaboracidn citada viene establecida en los arts. 199
d}y 208 L.G.S.S. de 1974, Incide por elio en un aspecto
de la materia «Seguridad Secials, cuya competencia
corresponde a la Comunidad Autonoma del Pais Vasco
segin el art. 18.2 EAPN. Con mavor razén es de su
competencia un mero acto de egjecucién como el de
la imposicidn de sanciones por infraccidén del régimen
de colaboracidn autorizado.

El art. 47.1 de la Ley 8/ 1988 es inconstitucional en
refacion con el art. 45, que regula las sanciones acce-
sorias a los empresarios por infracciones cometidas en
relacion con el empleo, ayudas de fomento del empleo,
formacion ocupacional y proteccion por desempleo, Las
razones de esta inconstitucionalidad son las ya expuestas
en relacién con la aducida del art. 28.3 v 4, va que
el art. 45 viene a regular sanciones accesorias para las
conductas tipificadas en ese precepto.

El art. 46.4 es inconstitucional en la medida en que,
desconociende la competencia autonémica en relacion
con fa Seguridad Sociat {art. 18.2 EA.P.V.}, residencia
en oérganos del Estado la competencia para sancionar
a ios trabajadores beneficiarios de la prestacidn por
desempleo.

G} Enelcampo de la mera ejecucion, laLey 8/ 19388
resulta inconstitucional al articular el conjunto del pro-
cedimiento sancionador de orden social en torno a la
actual Inspeccion de Trabajo, que es un servicio del Esta-
do y un cuerpo de funcionarios adscrito al Ministerio
de Trabajo. De este modo se retienen competencias de
mera ejecucion en contra del reparto competencial. Se
trata de dar carta de naturaleza al actual estatuto de
la Inspeccion de Trabajo, servicio que no ha sido trans-
ferido a tas Comunidades Autonomas. Sin embargo,
dadas las competencias que éstas ostentan en reiacion
con las materias a las que se contrae la actuacion del
cuerpo de inspectores de ¥rabajo, resulta incompatible
con la Constitucién una Inspeccién de Trabajo como
la que deriva de la Ley 39/1962 y que santifica 1a Ley
8/1988. En este Gitimo sentido. resultarian inconstitu-
cionales los arts. 1.2, 11.3, 36.1, 42.1, 46.4, 471, 48,
49 y 52, en la medida en que refieren la actividad ins-
pectora al servicio dependiente de la Administracién del
Estado v no a los correspondientes servicios de inspec-
cion de las Comunidades Autdnomas.

El nombre «Ilnspeccion de Trabajor se refiere a la
funcion inspectora que dentro de la actividad de policia
incumbe a la Administracién del Estado sobre la orde-
nacion del trabajo, Seguridad Social y materias afines.
Por tanto, no hay que confundir ta Inspeccion de Trabajo
con el Cuerpo Superior de inspeccion de Trabajo v Segu-
ridad Social. La primera se encuentra ordenada por la
Ley 39/1962, cuyo art. 156 encomienda la funcion ins-
pectora a un Cuerpo nacional dependiente del Ministerio
de Trabajo, estructurandose en su art. 20 el drgano admi-
nistrativo que dirige la actuacién de este Cuerpo. Antes
de la publicacion de la Ley 30/1984 la legislacion rela-
tiva a la Inspeceidn de Trabajo ha venido asi confun-
diendo los tres elementos integrantes de la actividad
inspectora: funcidn, organo y cuerpo de funcionarios al
que se reserva su cumplimiento (en este sentido, art.
1.2 delabley 40/1988, 12 del Real Decreto 2.209/1979
y Disposicion adicional segunda del Real Decreto
97/1986).

La Ley 30/1984, de 2 de agasto, de Medidas para
ia Reforma de la Funcidn Piblica crea en su Disposicidon
adicional novena, 1-7, el Cuerpo Superior de Inspectores
de Trabajo y Seguridad Social. Asimismo, en su art. 26
sienta definitivamente a nivel legal la prohibicion de que
tos cuerpos de funcionarios asuman funciones que
corresponden a los organos de la Administracién y, por
o que ahora interesa. despeja respecte a la Inspeccion
de Trabajo la confusidén entre funcidn, drgano y cuerpo
de funcionarios. Como consecusncia, se publica el Real
Decreto 97/1986. cuya Disposicién adicional segunda
restituye tas competencias y facultades que ostentaban
los Cuerpos de Inspectores a los érganos de fa Inspeccion
de Trabajo. No obstante, el art. 2.2 de este Decreto reser-
va {os puestos de la funcién de Inspeccion de Trabajo
al Cuerpo Superior de Inspectores de Trabajo y Seguridad
Social. Los érganos que asumen las funciones, compe-
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tencias y facultades de Inspeccidon de Trabajo son, de
acuerdo con el Real Decreto 530/1986, la Direccion
General de inspeccidén de Trabajo y Seguridad Social
y las Inspecciones de Trabajo. En cuanto al Ambito mate-
rial de actuacién de la Inspeccion de Trabajo y Segunidad
Social, los define la propia Ley 8/1988. Pues bien: en
estos temas, a excepeidn de la emigracion y trabajo de
extranjeros, la Comunidad Auténoma ostenta. ex arts.
12.2 v 18.2 EAPV, competencias, y ademas la actua-
cidn inspectora no pasa de ser una mera actuacion eje-
cutiva, que pertenece a la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco, sin que pueda olvidarse su competencia
exclusiva para establecer su propio funcionariado ex art.
10.4 EAPV. :

Er el plano de la legislacién internacional los Con-
venios 81 y 129 de la OI1T. ratificados por Espafa,
obligan a mantener un sistema de inspeccién de trabajo.
Por [o que aqui interesa, es preciso destacar que el art.
4 del Convenio 81 permite que tal sistema no dependa
del poder central, sinc que pueda depender de una auto-
ridad federada. Desde este punto de vista la dependencia
autondmica de la Inspeccion de Trabajo no resuitaria
contraria a las normas internacionales, del mismo modo
que la existencia de autoridades laborales en las Comu-
nidades Autdnomas no es contraria al sistema de admi-
nistracion de trabajo al que se refiere el Convenio 150
de la C.l.T., también ratificado por Espana.

En cualquier caso. las disposiciones estatutarias gue
fundamentan la competencia autonémica en materia de
inspeccion de trabajo garantizan la necesaria unidad del
gistema a nivel estatal, puesto que reservan al Estado
la alta inspeccidn (arts. 12,2 y 18.4 EAPV). La alta
inspeccidn aparece revestida de un caracter Juridico y
recae sobre la correcta interpretacion de las normas esta-
tales. asi como de las que emanan las Asambleas comu-
nitarias {STC 6/1982). Por ello. la existencia de una Ins-
peccion centralizada no puede deducirse de las facul-
tades de alta inspeccién, ya que son cosas totalmente
distintas.

El Convenic 81 de la O.LT, establece tambien las
garantias de los funcionarios que han de ejercer la ins-
peccion de trabajo: Sin embargo, de ello no se infiere
un modelo concreto de reglamento y arganizacion de
estos funcionanos. El mismo régimen juridico se con-
templa en el art. 10 del Converie 150 QIT., sin que
de ello se haya deducido que el personal del sistema
de la Administracidn Laboral deba pertenecer a un cuer-
po nacional ¢ a la Administracién Central. En definitiva,
las normas internacionales posibilitan una inspeccién de
trabajo autondmica, sea ésta ejercida por funcionarios
de un cuerpo autondmico o por funcionarios estatales
integrados plenamente en la funcidn publica autondmica
(art. 12.2 Ley 30/1984).

Dado que los Convenios internacionales no se oponen
a la existencia de servicios autondmicos de inspeccion
y que el ambito matenal de actuacién de la actual Ins-
peccitn es competencia de la Comunidad Auténoma
vasca, v a la vista de gue tanto la Constitucidon como
los Estatutos de Autonomia han cptado por la existencia
de un funeionariado propio de las Comunidades Autd-
nomas {art. 104 EAPV.), hay que deducir con natu-
ralidad la configuracion de los servicios de inspeccidn
como servicios de ambito autondmico dependientes de
la Administracion Regicnal. Frente a ello, podria argu-
mentarse que en virtud de la competencia estatal del
art. 149.1.18 CE. la exastencia de un servicio centra-
lizado de Inspeccion tiene caracter basico o quizds gue
el actual Cuerpo Superior de Inspectores se impone a
las Comunidades Autdénomas en cuanto Cuerpo Nacio-
nal. En este sentido, resulta relevante ei art. 28 de la
Ley del Proceso Autondmico. cuya interpretacidn ha rea-
lizado la STC 76/1983, fundamento juridico 45. La doc-

trina constitucional exige razones de interés general
nacional para configurar la existencia de Cuerpos Nacio-
nales y gue su creacion se realice en los limites del
art. 149.1,18 C.E.

A este respecto, la Ley 30/1984 ha explicitado las
bases del régimen estatutario de los funcionarios publi-
cos, sin que haya dado tal caracter basico a ba Disposicion
Adictonal Novena, en la que se crea el Cuerpo Superior
de Inspectores de Trabajo. A sensu contrario, puede con-
cluirse que su existencia no limita las competencias atri-
buidas a la Comunidad Autdénoma vasca por los arts.
12.2 y 18.2 EAP.V, Por otra lado. la propia Disposicion
Adicional que comentarnos expresa claramente que |os
cuerpes de funcionarios lo son de la Administraciéon del
Estado. Nada abstaria por ello a la transferencia de los
encargados de la Inspeccidn para su integracion plena
en la organizacion de la funcion puablica autonémica (art.
12 Ley 30/1984). La Ley 30/1984 no sdio no ha esta-
blecido el caracter de cuerpo nacional para el de Ins-
pectores de Trabajo, sino gue ademas ha suprimido esta
denominacion, que le carrespondia en virtud del art. 15
de la Ley 39/1962. Tal supresién es especialmente sig-
nificativa, ya gue tras la STC de 7 de abril de 1983
el legislador ha usado precisamente la denominacién
de Cuerpo nacional para aquellos cuya existencia queria
imponer a las Comunidades Auténomas (por ejemplo,
arts. 92.3 de la Ley 7/1985 v 454.2 de la Ley Organica
6/198b). En consecuencia, la no configuracién det Cuer-
po de Inspectores como Cuerpo Nacional ni por la Ley
30,1984 ni por la que aqui se recurre determina, a
la vista del art. 28.1 de la Ley del Proceso Autondmico,
que no exista reparo para la creacion por las Comu-
nidades Autdnomas de sus respectivos Cuerpos de Ins-
peccion, en los que quedarian integrados plenamente
los actuales funcionarios que fueran transferidos. Por
otro lado, menos razones existen, no ya para sostener
el cardcter nacional del Cuerpe de Inspeccitn, sino para
que el Estado retenga en sus manos el ejercicio de una
mera competencia de ejecucion en materia laboral y
de Seguridad Social. Los arts. 1.2, 11.3,36.1, 42.1, 46.5,
47.1, 48, 49 y muy especiaimente el 52 de la Ley impug-
nada ponen en mangs de un servicio dependiente de
la Administracion Central las actividades de inspeccién
que, camo hemos dicho, no son mas gue actividad de
ejecucion. Ello resulta contrario al orden constitucional
de reparto de competencias, careciendo de toda l6gica
que las autondades administrativas autondmicas sean
titulares de la potestad sancionadora y que dicha potes-
tad dependa para su ejercicio de la propuesta de un
servicio dependiente de la Administracion Central. Esta
configuracion resulta cadtica y no tiene parangdn en
las demas parcelas de la actividad administrativa. Por
lo demas, el presente no encaja en ninguno de los
supuestos en los que e} Tribunal Constitucional ha admi-
tido la retencidn por el Estado de competencias ejecu-
tivas en materias en principio atribuidas a las Comu-
nidades Autdnomas, como paor ejemplo la ejecucion con
alcance inter o supracomunitario {Sentencias de 28 de
enero, 12 de julio v 23 de diciembre de 1982), la eje-
cucidn con motivo de circunstancias excepcionales afec-
tantes a la seguridad publica (Sentencia de 8 de junio
de 1982) vy finaimente la ejecucion de materias bdsicas
cuando dicha ejecucion resulta inseparable de ios inte-
reses propios de la regulacidn bdsica {Sentencias de 28
de enero, 22 de febrero v 8 de julic de 1982, posibilidad
gue debe ser interpretada de forma restrictiva segin
la STC 48/1988). Asi, pues, la retencién por parte del
Estado de los Servicios de Inspeccion de Trabajo v Segu-
ridad Social resulta contraria al art. 147 y concordantes
de la Constitucidn, en relacién con los arts. 12.2 v 18.2
EAPV.
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En el suplico de su escrito de demanda el represen-
tante de la Comunidad Autdénoma solicita de este Tri-
bunal que dicte Sentencia de acuerdo con las siguientes
peticiones:

1.2 Declaracion de {a inconstitucionalidad formal de
la Ley 8/1988 por no haber senalado expresamente
el legislador estatal los preceptos que tienen el caracter
de bases y por adoptar una sistematica ajena al reparto
competencial operado por el bloque de constituciona-
lidad en materia laboral, de sanidad y de Seguridad

Social, lo que perturba gravemente la claridad del orde- |

namiento juridico en materia competencial, situando a
la Comunidad Autdnoma vasca en una posicion de inse-
guridad juridica respecto al ejercicio de las competencias
que ostenta en virtud de los arts. 12.2 v 18.1 vy 2 del
Estatuto de Autonomia.

2.* Declaracion de la inconstitucionalidad de los
arts. 2b, 26, 27 y 2B.1 y 2, todos ellos en relacion con
el art. 47.1; art. 28.3 v 4, en relacién con el art. 47.1;
el Capituio Tercero en su totalidad, en relacion con el
art. 47.1; los arts. 29 y 30, en relacidon con el art. 47.1;
sl art. 38; el art. 42,1 y 2; el art. 43, en relacidon con
el art. 47.1; el art. 45, en relacion con el art. 47.1; vy
el art. 46.4, por ser contranos al orden constitucional
de reparto de competencias, al retener para el Estado
competencias rmeramente ejecutivas en materias de
Segunidad Social, sanidad vy laboral, gque corresponden
a la Comunidad Auténoma vasca segun los arts. 12.2
y 18.1vy 2 de su Estatuto.

3.% Declaracion de inconstitucionalidad de los arts.
1.2; 11.3; 36.1; 42.1; 46 .4; 47.1, 48;: 49 v 52, por ser
contrarios al orden competencial al retener para el Esta-
do competencias de ejecucidn en materia laboral y de
Seguridad Social relativas a la funcion de inspeccion,

2. Mediante providencia de 21 de julio de 1988,
la Seccion Tercera del Tribunal acordd admitir a tramite
el recurso interpuesto, dar traslado de fa demanda y
documentos presentados, conforme establece el art. 34
de la LOTC, al Congreso de los Diputados y al Senado,
por conducto de sus Presidentes. y al Gobierno, por con-
ducto del Ministerio de Justicia, al objeto de que, en
el plazo de gquince dias pudieran personarse en el pro-
cedimiento y formular las alegaciones que estimaran con-
venientes, asi como publicar la incoacidn del recurso
en el «Boletin Oficial del Estadon para general cono-
cimiento.

3. Ei Presidente del Senado, por escrito registrado
el siguiente 2b de agosto, comunicd al Tribuna! e} ruego
de que se tuviera por personada a dicha Camara en
el procedimiento y por ofrecida su colaboracién a los
efectos del art. 88.1 de la LOTC.

En providencia del 12 de septiembre, la Seccion tuvo
por personado al Abogado del Estado, en representacion
del Gobierno, v le prorrogo en ocho dias mas el plazo
concedido para formular alegacicnes. El mismo dia que-
do registrado el escrito del Presidente del Congreso por
el que se comunicaba al Tribunal que, aun cuando no
se personaria en el procedimiento ni formularia alega-
ciones, ponia a disposicién del Tribunal las actuaciones
de la CAmara que pudiera prccisar, con remision a la
Direccion de Estudios y Documentacion.

4. El 20 de septiembre de 1988 presento su escrito
de alegaciones el Abogado del Estado. que adujo, en
sintesis, lo siguiente:

A} Ante todo, se ha de dejar bien sentada una pre-
misa: el objetivo de regulacién elegido por el legislador
estatal en uso de su libertad politica y plasmado en la
Ley 8/1988 es perfectamerite legitimo y no viola ni la
Constitucidn en general ni el orden de competencias
en particular. El Gobierno Vasco hace propuestas de reor-

denacion sistematica de la Ley, como si los recursos
de inconstitucionalidad sirvieran al perfeccionamiento
legislativo o la funcidn de este Tribunal cuando falla un
proceso declarativo de inconstitucionalidad consistiera
en imponer al legislador opcicnes sobre el arte y sistema
de legislar. Ahora bien, en nuestro sistema constitucional
no cabe duda de que las Cortes Generales, comeo titulares
de la potestad legislativa del Estado (art. 66.2 C.E.}, pue-
den legislar en principio sobre cualquier materia sin nece-
sidad de paoseer un titulo especifico para ello {STC
76/1983, fundamento juridico 4.°}. No hay, por tanto,
prohibicidn constitucional de aprobar una Ley relativa
a las infracciones y sanciones de orden social; no ¢abe
inducirla del tenor de ciertas normas de competencia.
La Constitucion no prohibe que se dicten Leyes algunos
de cuyos preceptos puedan ampararse en un titulo de
competencia y otros en otro. Supuesto lo cual, sobra
todo juicio sobre fa perfeccién técnica de una Ley por
ser materia ajena a este recurso, segun reinterada doctrina
del Tribunal.

B) La demanda sostiene que la regulacidn de las
infracciones y sanciones en materia de seguridad e higie-
ne y salud laborales no sOla debe incluirse en el titulo
«leqislacion laboral» {arts. 148.1.7 CE. vy 122 EAPV),
sino, ademas, en la materia de «samdad interior» {arts.
149.1.6 CE. v 18.1 EAPV.) v cn la de «industria» {art.
10.30 E.APV), e incluso en las de «cooperativas» {art.
10.23 EAFV) v «funcidon publica» (art. 10.4 EAP.V.).
Ahora hien, el érgano recurrente se despreocupa de pre-
cisar de gué modo concreto incide cada titulo invocado
en la Ley 8/1988, lo que solo podria hacerse exami-
nando pormenorizadamente el contenido de los arts. 9,
10, 11, 39, 40, 41 vy concordantes de la Ley recurrida
y razonando en que parte debe adscribirse al titulo labo-
ral, al sanitarioc o al industrial. De otro lado, las dnicas
regias interpratativas de las normas de competencia que
pueden tomarse en consideracidn son las «nociones
intrinsecas a la propia Constitucion» {(STC 35/1982, fun-
damento juridico 2.°). la conexién sistematica y ta pre-
ferencia dei titulo mas especifico entre los concurrentes
aentendidos a la luz de consideraciones teleolégicas. De
acuerdo con estos criterios, no puede aceptarse la tesis
de la demanda. Sin duda, la «salud de los trabajadores»
v la «salud en el medio ambiente laboral» guardan rela-
cién no sélo con los titulos de sanidad e industria, coo-
perativas y funcién publica, stno con otros muchos:-con
todos aguellos que se refieren a actividades que Hevan
a cabo los homhres mediante su trabajo. Asi gque seria
posible ampliar adn mas la lista que aduce el Gobierno
Vasco. Pero éste es un modo incorrecto de plantear la
cuestidn. No se trata de especular in abstracto acerca
de qué titulos de competencia podrian tener alguna
conexian con el segmento de realidad social que se deno-
mina convencionalmente «seguridad e higiene y salud
laboratesns, considerada esta rotulacidn asimismo in abs-
tracto. La cuestion es mas hien ésta: cudl es el titulo
constitucional de competencia mdas pertinente (mdas
especifico), al que deba ser adscrito el contenido con-
cretodelosarts. 9, 10y 11 de la Ley 8/1988.

Velar por la seguridad e higiene en el trabajo es un
principio rector de politica social {art. 40.2 CE.). Puede
incluso decirse que es un deber impuesto por la Cons-
titucion a todos los poderes pablicos, o, mejor, a cada
uno en fa medida de sus competencias. En este contexto,
atrabajo» tiene un significado muy lato. Pero el Estatuto
de los Trabajadores concede a éstos «en la relacidn de
trabajon. «en la prestacidon de sus servicios» el derecho
basico a una adecuada politica de seguridad e higiene
y a «una prateccion eficaz en materia de seguridad e
higienes (arts. 4.2 d] v 19.1 ET.) y les impone el deber
de observar las medidas de seguridad e higiene que
se adopten {arts. 5 b] y 19.2 ET.). De esta manera,
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ademas-de determinar un deber general que incumbe
a los poderes publicos {art. 40.2 CE.), la seguridad e
higiene en el trabajo se presenta como objeto de dere-
chos vy obligaciones dentro de la relacion laboral. S6lo
a este (ltimo aspecto hace refacidn la Ley recurrida,
que atribuye a la Administracion laboral la potestad de
sancionar a los empresarios por infraccion de sus debe-
res en materia de seguridad e higiene laborales gque
menoscaben el derecho basico que los arts. 4.2 d) vy
19.1 ET. conceden a los trabajadores. Asi resulta no
solo de la lectura de los tipos de los arts. 9, 10 v 11
-de Ley 8/1988 (pues sélo tienen sentido referidos al
empresario que es término subjetivo de unas variadas
relaciones de trabajo), sino con caracter general def art.
2.1 de la Ley impugnada. Corrobora esta tesis la diccién
de los arts. 39, 40 v 41 de esta misma Ley, que prueban
que la misma, lejos de agotar la vasta extension de la
seguridad. higiene y salud laborales como deber pablico
general, se ocupa exclusivamente de su incidencia en
la relacion de trabajo. En suma, las infracciones de los
arts. 9, 10 vy 11 de la Ley 8/1988 se mueven en ¢l
campo genérico del art. b7.1 E.T., esto es, son «infrac-
ciones laborales» ¢ «en el orden laboral» {Exposicion de
Motivos de la Ley, parrafo 3.°).

Consecuencia de todo ello es que la Ley 8/1988
ne rige para, y por {o tanto no afecta a. las competencias
sanitarias —estatales y autondmicas— que puedan reper-
cutir desde su propia perspectiva o anguio de vision
en la seguridad. higiene y salud laborales; sdlo asi es
inteligible el art. 47.2 de la Ley. Lo mismo cabe decir
de las competencias, estatales y autondmicas, en otras
materias como la homologacion de prototipes de apa-
ratos en cuanto relacionada con la seguridad industrial.
Todas estas competencias en materia sanitaria o indus-
trizl son ajenas a la Ley 8/198B8, que sdlo se ocupa
de las infracciones y sanciones del empresario que repre-
senten violacion © menoscabo de un derecho bésico
reconccido al trabajador por la legislacion laboral. En
otras palabras: la Ley regula el aspecto estrictamente
laboral de la seguridad, higiene y salud laborales, no
sus aspectos sanitarios, industriales u otros. Respecto
a las cooperativas, el art. 2.6 de la Ley se limita a reenviar
a su legislacidn especifica, en la que es de considerar
el art. 118.5 de la Ley 3/1987, de 2 de abril, cuyo
caracter basico proclama su Disposicion final primera,
2; nada objeta la demanda sobre ello. En conclusion,
pues, ef contenido de los arts. 9, 10, 11, 39, 40 v 41
de la Ley 8/1988 ha de ser adscrito al titulo de com-
petencia relativo a la «legistacién laboral» {art. 149.1.7
C.E.), preferants en virtud de los argumentos que quedan
expuestos. La Comunidad Autdnoma vasca goza de las
competencias de sjscucidn mencionadas en el art. 12.2
EAPV, gue la Ley 8/1388 salva expresamente en su
art. 47.3.

C} No puede considerarse inconstitucional que la
Ley 8/1988 distinga las winfracciones en materia de
empleo y prestaciones de desempleo» como uno de los
grupos en que queda dividida la categoria general de
las infracciones de orden social. La Ley guarda asi per-
fecta congruencia con la reciente evolucion legislativa
en la materia {(R. D. L. 36/1978, art. 5; Leyes 51/1980
v 31/1984}, que se ha caracterizado por haberse segre-
gado la proteccidn contra el desempleo del sistema de
Seguridad Social {0 mas exactamente: de la esfera de
«gestion institucional» de la Seguridad Social), con el
fin de configyrar como sector legislative autdnomo el
del empleo. Este comprende la definicidn vy ejecucidn
de fa politica de empleo, el fomento del empleo, la pro-
teccidn por desemplec y los servicios de colocacion y
empleo. Todos estos aspectes forman parte de un todo
organizado y articulado por el legislador en forma que
no contradice iz Constitucion. Ni la Ley 51/1980 ni la

Ley 31/1984 han sido recurridas ante este Tribunal.
No parece, pues, que quepa tachar de contrario a la
Constitucion o al Estatuto Vasco la mera consideracién
de [as infracciones en materia de empleo y prestaciones
de desempleo como subgrupo de las infracciones de
orden secial.

La Constitucion no incluye el vempleos entre las mate-
rias enumeradas en los arts. 148.1 v 149.1. No puede
decirse, sin embargo, que el empleo vy el desempleo estén
ausentes de la Constitucion, como evidencian los arts.
40.1 v 41 del texto constitucional. Tampoco aparecen
ni el empleo ni el desempleo an las clausulas de asuncidn
de competencias del Estatutc Vasco, pero el art. 9.2
¢) del Estatute manda a los poderes publicos vascos
adoptar «medidas que tiendan a fomentar el incremento
del empleon, aunque no cabe entender que este articulo
presuponga gue la Comunidad Auténoma goce de com-
petencia en las materias reguladas en la legislacidon de
emplec. El art. 9.2 ¢} EAPV. es perfectamente con-
cifiable con la ausencia de competencia autondmica en
materia de fomento del empleo sensu stricto, de pro-
teccion contra el desempleo o de colocacion. El precepto
estatutario sefala Unicamente una orientacion o criterio
de ejercicio de las competencias autondmicas realmente
asumidas. Es una norma de programaciodn final, no una
norma de competencia; y tampoco cabe sostener que
esta dltima pueda estar implicita en la primera o inferirse
de ella. Pues bien: desde el punto de vista de la dis-
tribucién de competencias, se bosguejan dos soluciones
extremas. La primera es considerar que el sector legis-
lativo «empleo» goza de «consistencia constitucionals
especifica;: que la Constitucion no lo atribuyd expresa-
mente al Estado (sin perjuicio de que pudieran incidir
en él algunas competencias reservadas al Estado como
las de los apartados 2, 7, 13 0 17 def art. 149.1 CE};
que, por tanto, es materia que pudo ser asumida por
la Comunidad Autonoma vasca (art. 149.3, primer inciso,
de la C.E.}, y que al no hacerlo, corresponde al Estado
{art. 149.3, segundo inciso). Esta es la tesis mas con-
gruente con la configuracién autdnoma vy unitaria de
[a materia «empleo», que es plenamente respelucsa con
la Constitucion. Si se acepta esta tesis, desaparece todo
problema. ya gue todo lo concerniente al empleo {le-
gislacion y ejecucion} pertenece al Estado. La segunda
sclucidn obligaria a la desmembracidn o disolucidon de
lo que la legislacién de empleo considera global y uni-
tariamente. De este modo, lo que el legislador ha con-
siderado unitariamente se fragmentaria en diferentes
materias a efectos del orden de competencia. Este pro-
ceder solamente contaria con algin respaldo en o tacan-
te a la proteccidn por desempleo (cfr. art. 41 C.E), que
habria de encuadrarse en la materia «seguridad social»
(art. 149.1.17 C.E). Pero ese respaldo falta absoluta-
mente para los demas contenidos de la vigente legis-
lacion de empleo, como lo prueba la clara impertinencia
de los titulos aducidos de adverso, que se reducen a
dos: ensefanza (art. 16 EAP.V.)y promociony desarrolio
econdomico (art. 10.25 EAPV.), pues la «capacidad de
gasto» no es titulo de competencia. Sin perjuicio de que
el ejarcicio de las competencias educativas vascas pueda
ser orientado hacia el incremento del empleo, la for-
macidn profesional ocupacional (cfr. art. 14 de la Ley
51/1980) constituye una medida cuya finalidad legal
directa no es tanto lograr el desarrollo de la personalidad
(art. 27.2 C.E\}. cuanto facHitar la «incorporacion al mun-
do laboral», la «reconversion» o la «mayor especializacitn
profesionabr {art. 14.1 Ley 51/1980), es decir, fines
directamente relacionados con la colecacidon vy, por lo
tanto, con la «legisiacién laborals (art. 14817 CE vy
art, 16.1, 2 v 3 ET.). La competencia de «promocion
¥ desarrolio econdmicos habilita. clertamente, para efec-
tuar muy variados tipos de accién de fomento que pus-
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den servir para incrementar el emplec en el Pais Vasco,
pero no implica la posesion de ninguna compstencia
de definicion y ejecucién de una politica especifica de
empleo.

Mas en el presente caso no es necesario decidir en
toda su extension y alcance el problema del reparto de
competencias en materia de empieo. El punto que se
ha de examinar y resolver es solamente si el Capitulo
Cuarto v los demas preceptos concordantes con él de
ta Ley 8/ 1988 san contrarios o no al arden constitucional
de competencias. A este respecto, se ha de senalar que
el Capitulo Cuarto citado y las subsecciones 3.7y 4.7 de
la seccion 2.2 del capitulo sexto, que se refieren a la
materia de empleo, sustituyen o reemplazan a los arts.
27.28, 29y 30 de la Ley 31/1984, que practicamente
reproducen (Disposicién final primera de la Ley
31/1984). Es decir: los citados preceptos de la Ley
8/1988 constituyen la garantia sancionadora adminis-
trativa de la Gnica legislacion de empleo existente, la
dictada por el legislador estatal. 5i no se pone en tela
de juicio —y el recurso no lo hace— que las Cortes Gene-
rales podian dictar las Leyes 51/1980 y 31/1984 sin
contrariar la Constitucidn, no se puede poner en duda
Ja constitucionaiidad del Capitulo Cuarto y de las dos
subsecciones citadas del Capitulo Sexto, seccién 2.° de
la Ley 8/1988. Ast, la supuesta inconstitucionalidad de
la Ley 8/1988 en lo que se relaciona ¢on el empleo
v desempleo seria puramente derivativa: dimanaria de
ia inconstitucionalidad de extensas partes de las Leves
5171980 v 31/1984, que no han sido impugnadas. La
astimacion det recurso conduciria a privar de garantia
sancionadara, en mayor o0 menor extension, a 1as normas
estatales sobre empleo {las unicas existentes) y a dejar
inerme al organismo gestor estatal (el INEM). Ef presente
recurso, en la parte que ahora se examina, no es ofra
cosa mas gue un medio indirecto de impugnar las Leyes
51/1980 v 31/1984. En suma: no puede reprocharse
inconstitucionalidad alguna a la Ley 8/1988 por el sim-
ple hecho de haberse atenido —al regutar las infracciones
y sanciones en materia de empleo— a la legislacidn vigen-
te en esta materia. Otra conducta hubiera sido contraria
a la seguridad juridica (art. 9.3 CE.).

Por lo demas, vy 5t se considerara —con el recurso—
que las infracciones y sanciones en materia de pres-
taciones por desempleo deben adscribirse a la materia
wseguridad social», vaidria para ellas lo que enseguida
se dira. Las restantes infracciones y sanciones en materia
de empleo estan claramente fuera de los titulos auto-
nomicos de competencia invocados {arts. 10.25 y 18
EAPV) Colocacidn, fomento del empleo, formacion
profesional ocupacional son westadios previose al con-
trato de trabajo o a la relacion laboral. que deben o
pueden preceder a ésta, cuya constitucién, en todo caso,
favorecen. Las Leyes laborales regulan estos estadios
previos {por ejemplo, arts. 12.5. 16.1, 2y 3y 17.3 ET.),
que, desde el punto de vista constitucional, han de encua-
drarse en la norma de competencia del art. 148.1.7 CE..
«legislacion 1aborals,

D) El Capitulo Tercero de la Ley racurrida regula
las infracciones en materia de Seguridad Soctal. El recur-
so invoca el art. 18.2 a) EAPV, pues entiende no res-
petada la competencia vasca de desarrollo legislativo
¥y gjecucién asumida en ese precepto estatutario. Pero
ello no es asi. pues puede afirrnarse que. al menos en
su mayoria. las normas del Capitulo Tercero de la Ley
{y 1as de la subseccion 2.2 seccién 2.2 capitulo sexto)
han de encuadrarse dentro del «régimen econdmico de
ja Seguridad Social», y no sélo porque las multas puedan
constituir ingresos de la Seguridad Social. Ello es cla-
ramente perceptible en las normas relativas a la coli-
zacidn ¥ la percepcién de prestaciones {nim. 1.5 del
art. 14, los seis ndmeros del art. 15, arts. 17 y 18).

Pero, aunque menos clara, también incide sobre el régi-
men econdmico de la Seguridad Sociat la garantia, por
via de sancion, de la regularidad en la afiliacién o en
la colaboracidn voluntaria para la gestion, lo mismo que
la preservacién de un desarrollo correcto vy adecuado
de las actividades de aseguramiento desempefiadas por
las Mutuas Patronales. Ahaora bien, en materia de regi-
men econdmico de la Seguridad Social corresponden
al Estado todas las competencias normativas {arts.
149.1.17 CE v 18B.2ZEAP.V.).

Por otra parte, el legistador de ia Ley 8/19288 se ha
atenido al Derecho vigente. Nuestra Ley General de Segu-
ridad Social es preconstitucionat {es de 1974). Una per-
fecta concordancia positiva con los critertos constitu-
cionales solo sera posible cuando se dicten en el futuro
i eves de Seguridad Social de nueva planta, en las que

el legistador estatal determine y precise las esferas en

gus es posible el ejercicio de las potestades autondmicas
de desarrollo legisiativo y modele, de manera concorde
con la Constitucion, el régimen econémico de la Segu-
ridad Social {(gue podra contar con normas sanciona-
doras que lo protejan}. En cambio. la Ley 8/1988 pre-
tende mas modestamente sustituir los arts. 60 v 193
del Texto Refundido de la L.G.S.S. de 1874 (véase la
Disposicion final primera de la Ley impugnada}. Claro
es que la Ley 8/1988 no se limita simplemente a una
subrogatio, sino gue trata de regular las infracciones y
sanciones en materia de Segundad Social conforme a
las exigencias dimanantes del art. 25.1 C.E. Muchas nos-
mas del Capitulo Tercero se contraen virtualmente a rei-
terar —dandoles asi rango y fuerza de Ley— preceptos
hasta ahora contenidos en disposiciones reglamentarias
con’ frecuencia preconstitucionales {asi, ante todo, el
Decreto 2.892 /1970, de 12 de septiembre, Regiamento
de Faltas y Sanciones del Régimen General).

E) La demanda pretende aphlcar la doctrina de las
SSTC 69 y 80/1988. Premisa necesaria para esa apli-
cacion seria que la Ley 8/1988 se hubiera dictado en
el ejercicio de una competencia estatal para fijar o esta-
blecer bases o normas basicas. Y esa premisa no se
da. En su practica totalidad Ja Ley 8/1988 descansa
en competencias estatales gue no son meras compe-
tencias de bases: art. 149.1.2 y 7; régimen econdémico
de la Seguridad Social: art. 149.1.17; art. 149.3, inciso
segundo, si se admite que la Comunidad Autonoma vas-
ca no ha asumido competencias en materia de emplec.
Por otra parte, no puede dejar de tensrse en cuenta
la finalidad sistematizadora y clarificadora de la Ley
8/1988, que pretende perfeccionar, mas que innovar,
el Derecho vigente vy, en todo caso, ajustario a las exi-
gencias dimanantes del art. 26.1 C.E. muchas veces
reduciéndose a reiterar con rango de Ley lo que va se
establece en disposiciones reglamentarias. Resulta de
aqui que ni el Estado ha ejercitado una competencia
constitucional para establecer bases, i cabe reprochar
falta de claridad y desorden a la nueva Ley. Mdas hien
todo lo contrario. La demanda renuncia a examinar caso
por caso o gue es materialmente basico v 16 que no
lo es. La indagacion es innecesaria porgue la Ley 8/1988
no se ha diciado en gjercicio de una competencia de
fijacidn de bases, salvo en los concretisimos puntos que
luego se diran, en los que el garacter basico se infiere
«con haturalidad» de su estructura {STC 69/13988, fun-
damento juridico 6.°} y sin ninguna dificultad especial
(STC 80/1988, fundamento juridico 5.°).

En otro orden de cosas, y por lo que concierne al
art. 47 de la Ley, que sirve a la actora para argumentar
acerca de la inconstitucionalidad de otros diversos pre-
ceptos, su apartado 1.° distribuye la campetencia san-
cionadora {estatal) entre diversas autoridades de la Admi-
nistracién estatal, centrales y periféricas, atendiendo
para ello a la cuantia de la multa. El apartado 2 del
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art. 47 salva la competencia sancionadora de las auto-
ridades sanitarias y el apartado 3 hace lo propio con
vlas autoridades laborales de las Comunidades Autdno-
mas con competencias en materia de ejecucién de la
legislacign laboral:. El art, 47.1, por tanto, es una norma
de distribucion interna de competencia dentro de un
ramo de la Administracidon estatal. En consecuencia, no
puede ni debe interpretarse con mas amplio alcance,
o dicho de otro modo: no afecta ni a las competencias
sancionadoras de otrgs ramos de la Administracion esta-
tal ni a las propias de otras Administraciones poblicas.
Los apartados 2 y 3 son casi superfluos para un operador
juridico razonable, pero cumplen una funcidn clarifica-
dora, quizéas Gtil para la gran mayoria de los destinatarios
de la Ley v no refida con la seguridad juridica (art. 9.3
C.E.). Por lo gue toca a la salvaguarda expresa de las
competencias autondmicas, es muy conocida la juris-
prudencia del Tribunal, que se Inicia con la STC
95/1984, fundamento Juridico 2.°, seqlin la cual sobre
el legistador nacional no pesa el deber constitucional
de salvaguardar expresamente las competencias auto-
ndmicas. Toda norma, estatal y autondmica, debe inter-
pretarse —y aun integrarse— de conformidad con el orden
de competencias. Eso es lo que reclama el art. 47.3
de la Ley 8/1988. A este precepto no puede acusarsele
de inconstitucional para solicitar en consecuencia su nuli-
dad. Lo que dice es plenamente conforme con la Cons-
titucion y el Estatuto vasco. Acaso pueda calificarselo
de incompleta. Tal vez quepa sostener que hubtera sido
preferible salvar la competencia de las Comunidades
Autonomas con una cldusula mas general. De ahi, sin
embargo, no se infiere su inconstitucionalidad. Simple-
mente habrad que entenderlo completado o ‘integrado
con arreglo al orden de competencias, en el sentido de
que el art. 47.1 tampoco afecta a las competencias san-
cipnadoras que pudieran ejercer legitima y efectivamen-
te otros drganos autondmicos distintos de las autori-
dades laborales con competencias en materia de eje-
cucion de la legistacién laboral. El art. 47.2 podria recla-
mar un similar complemento o integracién,

Interpretado o integrado de esta manera el art. 47.3,
caen por su base los argumentos de la demanda con
gue se razona la inconstitucionalidad de diversos pre-
ceptos de la Ley en su «relacion» con el art. 47.1. El
art. 47.1 no despoja a la Comunidad Autdnoma de aque-
llas competencias de ejecucion (sancionadoras) que real-
mente le correspondan segun su Estatuto y que esté
en efectiva disposicién de ejercer por haberle sido tras-
pasados los correspondientes servicios o contar con ser-
vicios propios de acuerdo con los arts. 12.2 & 184
EAPV. (cfr. STC 18/1882, fundamento juridico 6.°).
Et art. 47.1 se limita a distribuir las competencias propias
de un ramo de la Administracion estatal. Y otro tanto
cabe decir del art. 46.4. Consecuentemente, son ina-
tendibles los razonamientos referidos a los arts. 25, 26,
27. 28, Capitulo Tercero. 29 y 30, 43 y 45, Alguna
mayor atencién merecen las argumentaciones relativas
alos arts. 39 y 42 (1 y 2), porque estos preceptos con-
tienen atribuciones especificas de competencia a 6rga-
nos centrales {Gobierno: art. 39; Secretaria General para
la Seguridad Social: art. 42.1; Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social: art. 42.2).

El art. 39, virtual reproduccion del art. 57.4 E.T., habi-
lita al Gobierno para acordar la suspension de las acti-
vidades lahorales o, «en caso extremons, el cierre del cen-
tro de trabajo «cuando concurran circunstancias de espe-
cial gravedad en las infracciones referidas a la seguridad
e higiene y salud laborales». En materia laboral corres-
ponde a la Comunidad Auténoma la mera o simple gje-
cucidn de la legisiacion estatal {art. 12.2 EAPV.). El
ambito de la gjecucidn se desborda cuando la propia
estructura de la norma impide la consecucion del minimo

de homogeneidad aplicativa necesaria u ofrece un riesgo
claro y grave de hacer surgir desigualdades de aplicacion
incidentes en los derechos constitucionales de los ciu-
dadanos. En el caso del art. 39, la suspension de acti-
vidades laborales y el cierre del establecimiento reper-
cuten en el nucleo mismo del derecho de libertad de
empresa (libre prosecucion de las actividades empre-
sariales). Reservar al Gobierno la apreciacidon de las cir-
cunstancias de wespecial gravedad» o del «caso extremon
que justifica el cierre garantiza mejor un trato igual a
los empresarios sancionados. Esta reserva excepcional
de competencia a favar del Gobierno se justifica menos
en el art. 149.1.7 CE. que en el art. 149.1.1 CE. en
refacion con el art. 38 CE. (y con el art. 25.1 C.E., si
se entiende que suspensidn y cierre tienen caracter san-
cionador}, La «regulacion de las condiciones bdsicas»
puede perfectamente incluir —y asi sucede con el art,
39— la reserva de facultades ejecutivas cuando eflo sea
necesario para asegurar la igualdad (STC 154/1988,
fundamentos juridicos 3.7y 5.°}.

Similar argumentacidén abona la reserva que el art.
42 .1 hace a favor de la Secretaria General para la Segu-
ridad Social para decretar la intervencion temporal de
las Mutuas Patronales (con o sin remaocion de los admi-
nistradores) o el «cese en la colaboracion» cuando «las
¢ircunstancias que concurran en la infraccion asi lo acon-
sejenn (apreciacion discrecional). Con estas medidas se
trata de afrontar situaciones de actuacion gravemente
irregular realizada por alguna de estas entidades cola-
boradoras en la gestién de la Seguridad Social. Tales
situactones pueden afectar a muchos trabajadores vy
lesionar la estabilidad financiera y la gestién eficaz del
sistema de Seguridad Sccial, lo que obliga a una accion
auniforme vy coordinada que garantice la eficacia de las
medidas adoptadas», vy asi justifica «la inclusion en las
bases de meros actos de ejecucion» (STC 48/1988, fun-
damento juridico 26). Notese que la competencia atri-
buida a un drgano administrativo central por el art. 42.1
podria fundamentarse tanto en el art. 149.1.1 CE. en
relacion con el art. 38 C.E. como en la mera competencia
de legislacion basica del art. 149.1.17 C.E. La cita del
art. 38 C.E. nohedece al claro caracter profesional de la
actividad de las Mutuas, asi como al caracter de sus
asociados {empresarios), aunque las Mutuas no pueden
repartir beneficios.

El art. 42.2 contiene una referencia incidental a [a
autorizacion del Ministerio de Trabajo necesaria para
constituir una Mutua Patronal. B!l precepto presupone
lo dispuesto en los arts. 203 a} y 206.1 de 1a LGS.S.
de 1974, Es dudoso, pues, que semejante mencioén pue-
da ser estimada como una afirmacion de competencia
estatal. Si se quisiera interpretar asi, ha de tenerse en
cuenta que la autorizacion de constitucion de las Mutuas
Patronales implica su incorporacién al sistema nacional
de Seguridad Social, esto es, las canstituye en parti-
cipantes de la funcidén publica de Seguridad Social, lo
gue abonaria que se reputara «basico» el otorgamiento
de titulo administrativo a los efectos de los apartados
1 vy/0 17 del art. 149.1 C.E. En altimo extremo, el art.
42.2 podria ser referido a las Mutuas que actuen en
varias provincias pertenecientes a mas de una Comu-
nidad Auténoma {cfr. art. 203 a]J de la L.G.5.5. de 1974).
En conclusidn, los arts. 39 y 42.1 y 2 no son contrarios
a la Constitucion.

F} De entre los preceptos recurridos atinentes a la
Inspeccién de Trabajo deben excluirse a limine los arts.
42.1,48.4y 47.1 de la Ley 8/1988. Los tres preceptos
obligan a que ciertos drganos estatales resuelvan a pro-
puesta de la Inspeccion de Trabajo y Sequridad Social.
Ya se ha razonado, sin embargo, que los mismos no
contrarian la Constitucion ni el Estatuto Vasco y que
son plenamente respetuosos con el orden de compe-
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tencias. Siendo asi, no hay lesidn alguna de las com-
petencias vascas por razén de que sus preceptos impon-
gan que la decision se adopte a propuesta de la Ins-
peccion. En cuanto a los arts. 1.2, 11.3, 36.1, 48, 494
y B2 de la Ley, su correcta inteleccion pasa por entender
que la «Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social» desig-
na una funcion o actividad, no un cuerpo de funcionarios.
Hay que excluir esta dltima interpretacion por dos razo-
nes: primera, porqgue e art. 26 de la Ley 30/1884 pro-
hibe la patrimoniatizacién corporativa de las funciones
publicas; y segunda, porque el art. 49.1 y 2 de la propia
Ley 8/1288 cita tuncicnarios de dos cuerpos cuando
trata de proteger la labor inspectora. Por lo demads, esta
interpretacion es la Unica congruente con las normas
internas y los convenios internacionales relativos a la
Inspeccion de Trabajo, es decir, la unica que viens abo-
nada por una consideracién sistematica. Basta con leer
los cuatro primeros articulos de la Ley 39/1962 v los
arts. 3 del Convenic 81 y 6 del Convenic 129 de la
O.L.T. Interpretados de esta manera, los articulos impug-
nados son absolutamente indecisorios respecto al punto
fue indebidamente la demanda pretende plantear, a
saber: si la Ley 8/1988 excluye o impide la creacion
de una organizacion propia dé la Comunidad Auténoma,
y servida por sus propias funcionarios, que ejerza fun-
ciones de Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social.
Aquellos preceptos ni lo excluyen ni lo hacen posible.
Es igualmente indecisorio el art. 49.1 v 2 de la Ley,
que se refiere a los funcienarios de dos cuerpos estatales.
Es claro que ninguna vulneracién del bloque constitu-
cional se produce porque el legislador se haya limitado
a regular las infracciones por obstruccién a la labor ins-
pectora con exclusiva referencia a los Unicos cuerpos
de funcionarios que por ahora ejercen funciones inspec-
toras o participan en ellas. De nuevo, pues, lal.ey 8/1988
parte de la situacién existente. De ningun moda el art.
49,1 y 2 tiene significado excluyente o impeditive. Es
mas: el texto del art. 49.3 {que habla sélo de «actuacion
inspectora») podia servir de palanca para extender lo
dispuesto en los apartados 1 y 2 del propio articulo
a una hipotética Inspeccion autondomica de Trabajo vy
Seguridad Social.

Ahora bien, el razonamiento anterior s6lo demuestra
gue los preceptos citados en el punto 3 del suplico de
la demanda no son contrarios al bloque de constitucio-
nalidad, pues no viclan la Constitucion ni el Estatuto
Vasco (no vulneran, en especial, los arts. 12.2 y 18.2
v 4 EAPV). Interpretados debidamente, los preceptos
impugnados no son relevantes para la cuestién sobre
la que el dérgano recurrente pretende que el Tribunal
se pronuncie. Y ello porgue puede demostrarse que los
preceptos sen conformes al blogue de constitucionali-
dad, sin necesidad de decidir in abstracto si las com-
petencias vascas de los arts. 12.2 y 182 v 4 EAPV.
permiten la creacion de una Inspeccion vasca de Trabajo
y Sequridad Social y, mas ain, impiden al legislador esta-
tal optar por una sola inspeccion de Trabajo y Seguridad
Social para toda Espana {ahora en sentido organico. no
funcienal), servida por funcionarios de un ¢uerpo nacio-
nal (o de varios) en el sentido del art. 28 de la Ley
12/1983 (STC 154/1988. fundamento juridico 1.°), No
obstante, y aun cuando se trate de un punto que no
se debe examinar, no ofrece duda que la opcién por
una sola Inspeccion de Trabajo vy Seguridad Social (en
sentido organico} servida por funcionarios de un cuerpo
nacional (o de varios) tiene perfecto amparo en el art.
149.1.18 C.E. {cfr. SSTC 2571983, fundamento juridico
4.° y 76/1983, fundamento juridico 45). En relacidn
con cllo, carece de la mas minima solidez en Derecho
la tesis de que la Ley 30/1984, Disposicién adicional
novena, T.7, ha desnacionalizado el Cuerpc Nacicnal de
Inspectores de Trabajo al cambiar su denominacion. El

caracter nacional. en sentido sustantivo, le viene a este
Cuerpo de funcianarios no de su nomen, sino de una
decisién del legislador contenida principalmente en el
art. 15 de la Ley 39/1962, precepto no derogado ni
modificado por la Ley 30/1984. Ha de resaltarse que,
desde el punto de vista del orden de competencias, la
nocién «Cuerpo Nacional de Funcionarios» cobrd relieve
en la jurisprudencia constitucional, como posible objeto
de una decisidn basica, antes de que fuera examinada
la constitucionalidad del art. 35 del proyvecto de
LOAPA. (art. 28 de la Ley 12/1883), pues lo utilizo
la STC 25/1983. No es dudoso, por tanto, gue sigue
estando en vigor la decisién del legislador preconstitu-
cional en favor del cardcter nacional del Cuerpo hoy
llamado Superior de Inspectores de Trabajo y Seguridad
Social. Esta opcidon no es contraria a la Constitucion en
general ni al orden de competencias en especial, puesto
que puede conceptudarsela de decision basica amparada
en el art. 149.1.18 CE. {por lo que toca a la Seguridad
Social, esta decision podria ampararse igualmente en
la competencia del art. 149.1.17 C.E., relativa a la legis-
lacion bésica y régimen econdmico de la Segundad
Social).

Queda por aitadir que se han suscrito convenios de
colaboracion en materia de Inspeccion de Trabajo y
Seguridad Social con diversas Comunidades Auténomas,
siendo la del Pais Vasco la unica que, al menos hasta
el momento, no ha creido conveniente aceptar esta
férmula.

Concluye el Abogado del Estado su escrito de ale-
gaciones con la suplica de que, previas los tramites lega-
les, se dicte en su dia Sentencia por la que se desestime
en su totalidad el recurso, al no ser contrarios a la Cons-
titucién los preceptos impugnados.

5. Por providencia de 21 de diciembre de 1995,
se concedid, al amparo de lo dispuesio en e} art. 84
LOTC, un plazo de diez dias para que las partes com-
parecientes alegasen acerca de la incidencia que pudie-
ran tener en el proceso de inconstitucionalidad las refor-
mas legales realizadas sobre ta Ley impugnada, en espe-
cial porlaley 22/1993. de 29 de diciembre, de medidas
fiscales, de reforma del régimen juridico de la funcion
plablica v de 1a proteccién por desempleo {BOE 31.12);
la Ley 10/1994, de 19 de mave, de medidas urgentes
de fomento de la ocupacian {BOE 23.5); laLley 11/1994,
de 19 de mavo, por la que se modifican determinados
articulos del Estatuto de los Trabajadores, del texto arti-
culado de la Ley de Procedimiento Laboral y de la Ley
sobre infracciones y sanciones en el orden social (BOE
23.5); el Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de
junio, por el que se aprueba el texto refundidc de la
Ley General de Seguridad Social (BOE 29.6); la Ley
4271994, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, admi~
nistrativas y de orden social (BOE 31.12); el Real Decreto
Legislativo 1/1995, de 24 de marzo, por el que se aprue-
ba el texto refundido de la Ley del Estatuto de los Tra-
bajaderes {(BOE 29.3);yla Ley 31/1995, de 8 de noviem-
bre, de prevencidn de riesgos {aborales (BOE 10.11).

Mediante escrito de 10 de enero de 1996, el Letrado
del Gobierno Vasco afirma que la normativa de referencia
no resuelve la controversia competencial suscitada en
su momento con ccasién de la publicacion de la Ley
8/1988, por I que solicita que se considere subsistente
aquella controversia.

Mediante escrito de 23 de enero de 1998, vy previo
acuerdo del Consejo de Ministros del anterior dia 19,
el Abogado del Estado afirma que los criterios mani-
festados en su momento por esa representacion se han
mantenido y confirmado por las Leyes de referencia,
En lo que se refiere a los preceptos concretos objeto
del recurso de inconstitucionalidad, las citadas Leyes,
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o hien han introducido modificaciones en la Ley 8/1988
que no afectan a los preceptos objeto del recurso, o
bien, en los supuestos en que se han producido modi-
ficaciones en los citados preceptos, las mismas no han
. ‘terado, significativamente, los criterios que sustentan
la regulacion contenida en la Ley 8/1988. Singuiarmen-
te, el art. 47 de esta Ley no ha sufrido modificaciones
sustanciales en relacién a los criterios que definen la
Ley 8/1988. Por otra parte, la Ley 11/1994 establece
de modo expreso el caracter de Cuerpo Nacional para
el Cuerpo Superior de Inspectores de Trabajo y Seguridad
Social y preveé, también expresamente, formulas de ads-
cripcién a las Administraciones Autondmicas de dichos
funcionarios, con lo que se confirman las tesis mante-
nidas por el Estado acerca de los preceptos de la Ley
8/1988 que hacen referencia a la citada Inspeccién de
Trabajo vy Seguridad Social. Finalmente, la Ley 31/1995
reafirma las narmas de atribucion de competencias san-
cionadoras contenidas en la Ley 8/1988, a la vez que
establece de modo expreso el cardcter de legislacion
laboral, dictada al amparo del art. 149.1.7 CE, de la
materia regulada en la misma y la distingue de otras
materias en las que las competencias normativas del
fstado ya no serian exclusivas. En consecuencia, el
Gobierno entiende que deben mantenerse los criterios
que sirven de base a la regulacion contenida en la Ley
8/1988, en los términos en que fueron expresados en
el inicial escrito de alegaciones.

6. Por providencia de 26 de neoviembre de 19986,
se sefiald para deliberacion y votacién de esta Sentencia
el dia 28 del mismo mes y ano.

Il. Fundamentos juridicos

1. La representacién del Gobierno vasco impugna
la Ley 8/1988, de 7 de abril, sobre infracciones y san-
ciones del orden social, en 105 términos eXxpuestos en
los antecedentes, por entender que desconoce las com-
petencias que, constitucional y estatutariamente, corres-
ponden al Pais Vasco. El patente contenido conflictual
del presente recurso obliga a comenazar su analisis exclu-
vendo la posible pérdida de objeto debida a las alte-
ractones sufridas por algunos de los preceptos impug-
nados en virtud de nermas posteriores.

La Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencion
de Riesgos Laborales, ha derogado, entre otros, los arts,
9 a 11 de la Ley 8/1988. Pero estas derogaciones al
igual que las modificaciones realizadas en esta Ley por,
entre otras, las Leyes 22/1993, 10/1994, 11/1984 v
el Texte Refundido del Estatuto de los Trabajadores (E.T.),
aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/1995, de
24 de marzo, que deroga en gran medida las Leyas 10
y 11/1994, no privan ni siquiera parcialmente de objeto
al presente recurso de inconstitucionalidad, pues si se
discute la atribucion de competencias debe recordarse
que la funcién de preservar los ambitos respectivos de
competencia (..} no puede quedar automaticamente
enervada por la modificacion de las disposiciones cuya
adopcion dio lugar al litigio cuando aquéllas exigen aun,
porque asi lo demandan las partes (...). una decision juris-
diccional que constate si se verificd 0 no la extralimi-
tacion competencial denunciada y precise su definicién
constitucional y estatutaria (SSTC 182/1988, fundamen-
to juridico 1.°, y 194/1994, fundamento juridico 2.9).
Es decir, que partiendo de la base del caracter concreto
de la reclamacion competencial, el objeto procesal per-
manece pese a los cambios legislativos cuando se trate
de una competencia controvertida (STC 248/1988, fun-
damento juridico 2.°). Criterios gque también tienen apli-
cacién cuando, como aqui es el caso, se trata de un
recurso de inconstitucionalidad con fundamento en
incompetencia, porque también en él habra de tenerse

en cuenta si s€ produjo alguna extralimitacion compe-
tencial (STC 43/1996, fundamento juridico 3.°). Comuo
se ha recogido en los antecedentes, en el presente caso.,
el Gobierno Vasco considera subsistente la controversia
competencial y el Gobierno de la Nacidn entiende que
deben mantenerse los criterios que sirven de base a
la regulacién contenida en la Ley 8/1988 {(..), en los
términos en gque fueron expresados en el escrito de ale-
gaciones inicialmente formulado por el Abogado del
Estado.

2. En la suplica de su escrito de interposicién del
recurso la representacion del Gobierno Vasco solicita,
an primer lugar —y hay que entender que de modo prin-
cipal—, que se declare la «inconstitucionalidad formal»
de la Ley 871988, de 7 de gbril, sobre infracciones y
sanciones de orden soccial, hasdndose en dos tipos de
motivos: por no contener la misma ninguna disposicidn
en que expresamente aparezcan sefialados los preceptos
que tengan cardcter basico y por adoptar una sistematica
ajena al repartc competencial operado por ef bloque de
constitucionalidad en materia Laboral, de Sanidad y de
Seguridad Social, lo que perturbaria gravemente la cla-
ridad del crdenamiento juridico, situando a la Comunidad
Autonpma recurrente en una posicion de inseguridad
juridica respecto al gjercicio de las competencias que
ostenta en virtud de los arts. T2.2 y 18,1 yv 2 de su
Estatuto (EAPV.).

En cuanto al primero, cierto es que, segin venimos

repetidamente afirmando, el legislador debe declarar

expresamente el caracter bdsico de las normas o, en
defecto de tal declaracién, que las mismas han de tener
una estructura de la que quepa inferir, directa o indi-
rectamente, pero sin especial dificultad, su vocacion o
pretensién de basicas (SS5TC 69/1988, 227/1988,
15/1989 v 131/1996).

Y, en el presente caso, ciertamente, la Ley impugnada
no contiene mencién al caracter basico de sus preceptos.
Pero, la impugnacion del Gobierno Vasco, fundada esen-
cialmente en que algunas de las infracciones contem-
pladas en la Ley 8/1988 desconocen las competencias
de desarroilo legisiativo del Pais Vasco en matena de
sanidad interior {art. 18.1 EA.PV.), y formuilada en tér
minos genéricos con «renuncia actual a un examen de
cada uno de los preceptos de ta Ley 8/1988 a fin de
contrastar su caracter basicon, por entender mas 16gico
adiferir dicho examen al momento en gue el Parlamento
Vasco dicte una ley ordenadora de la materia», resulta
inviable por su misma inconcrecion, sin necesidad de
entrar a decidir si, coma replica el Abogado del Estado,
los preceptos de la Ley que penalizan infracciones gon
incidencia sanitaria (arts. 9, 10 vy 11) lo hacen desde
una perspectiva que obliga a incardinarlos en la legis-
lacién laboral, que corresponde exclusivamente al Estado
ex art. 149.1.7 CE.

En efecto: desde la STC 11/1981 ha venido decla-
randc este Tribunal gue el recurso de inconstituciona-
lidad «no lo establecen la Constitucidon vy la Ley Orgénica
del Tribunal comao impugnacién dirigida contra un bloque
0 una parte del sistema normative o del ordenamiento
juridicon sino que en él se trata, tan sélo, «de enjuiciar,
exclusivamente, los textos legales y las formulas legis-
lativas que no se encuentren expresamente derogadoss
(fundamento juridico 4.° en el mismo sentido, STC
332719983, fundamento juridico 3.°). Y también hemos
afirmado que no seria legitima «la utilizacion del recurso
de inconstitucionalidad con la finalidad de obtener decla-
raciones preventivas o previsoras ante eventuales agra-
vios competenciales o interpretativos que pongan a
cubierto de aplicaciones contrarias al orden de compe-
tencias establecido en la C.E. vy, dentro del marco cons-
titucional, en los Estatutos de Autonomia»s (STC
4971984, fundamento juridico 2.°).
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Por consiguiente, si el Gobierno Vasco ha diferido
ta concrecion de los preceptos de la Ley que son objeto
de su impugnacién a un momento futuro, el Tribunal
Constitucional no puede ahora, sin esa determinacién
(que conlieva la consiguiente ausencia de la fundamers-
tacion exigible al recurrente — ATC 577/1984, funda-
mento juridico 2.° y STC 28/1991, lundamento juridico
8.9-), pronunciarse sobre la constitucionalidad o incons-
titucionalidad global del bloque normative que se pre-
tende. En consecuencia, faltan los presupuesios que per-
mitirian aplicar al casc la doctrina general acerca de
lo basico a la que méas arriba se ha hecho referencia
¥, por consiguiente el presente motivo del recurso resulta
inadmisible.

3. Por razones semejanies, también ha de recha-
zarse |a pretension, a la que se ha hecho referencia en
segundo lugar, de declaracidn de inconstitucionalidad
fundamentada en la sistemdatica de la Ley, gque el
recurrente considera wartificial ¥y enormemente pertur-
badora desde la perspectiva competencial» hasta el pun-
1o de integrar una sinconstitucionalidad formal», Las per-
turbaciones a que el recurrente alude nacen, en esencia,
de la forma elegida por el legislador para efectuar el
deslinde competencial.

En efecto, en el Capitulo Séptimo (Disposicicnes
comunes), el art. 47 de la Ley, relativo a la «atribucidn
de competencias sancionadoras» preceptia 1o siguiente;

«1. Las infraccicnes serdn sancionadas, a pro-
puesta de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad
Social. por los Directores Provinciales del Ministerio
de Trabajo y Seguridad Somal hasta 1.000.000 de
pesetas; por el Director general competente por
razan de la materia, hasta 5.000.000 de pesetas;
por el Ministro de Trabajo y Seguridad Social hasta
10.000.000 de pesetas; y por el Consejo de Minis-
tros, a propuesta del de Trabajoy Segundad Social,
hasta 156.000.000 de pesetas.

2. La atribucion de competencias a que se refie-
re el apartado antenor no afecta al gjercicio de
la potestad sancionadora que pueda corresponder
a las autoridacdes sanitarias.

3. Asimismeo, tampoco afecta al ejercicio de 1a
potestad sancionadora que pueda carresponder a
las Autoridades laborales de las Comunidades Auté-
nomas con competencias en materia de ejecucion
de la legislacidn laboral, gue se efectuara de acuer-
do con su regulacién propia en los términos y con
los limites previstos en sus respectives Estatutos
de Autonomia y disposiciones de desarrollo y
aplicacién.

4. En materia de sanciones a los trabajadores
o asimiladoes, peticionarios y beneficiarios de pres-
taciones o subsidios y pensiones se estara a lo
dispuesto en el art. 46.2.»

Ciertamente, la determinacion del contenido de! pre-
cepio, desde la perspectiva competencial requiere un
preceso interpretativo que no resulta precisamente faci-
litado por la sistematica de la Ley. Pero, los defectos
de la técnica legislativa empleada no bastan para extraer
" la conclusidn de inconstitucionalidad que se pretende
en el recurso.

Y eilo no sdlo porque, conforme a la doctrina de este
Tribunal, «el juicio de constitucionalidad no lo es de téc-
nica legislativan (STC 109/1987, fundamento juridico
3 ¢]} vy «el controi jurisdiccional de la Ley nada tiene
que ver con su depuracion técnica ni puede dar lugar,
tampoco, a la constriceion.... del ambito de libre con-
figuracién del legislador» (STC 22671993, fundamento
juridico 5.°, in fine), sino. sobre todo, porgue la estructura

interna de las disposiciones estatales no resulta relevante
por si sola desde la perspectiva competencial; sino que
solo puesta en relacidn con el contenido concreto de
los preceptos puede afectar a la distribucidn constitu-
cional de competencias. Y esa cuestion ha de ser anx
lizada puntualmente, sin que el resultado de ese analisis
pueda anticiparse en base a un juicio genérico, extraido
de la estructura de la Ley. Pues, como dijimos en la
STC 341/1993, este Tribunal no puede «pronunciarse
sobre |a interpretacion de las preceptos constitucionales
al margen del enjuiciamienio que deba hacer, en un
proceso como éste, de las concretas disposiciones de
ley impugnadas {fundamento juridico 2.°).

4. Rechazada. pues, la pretensidn de declaracion
de inconstitucionalidad in toto formulada por la repre-
sentacion del recwrrente, procede examinar los repro-
ches dingidos a los preceptos singularmente impugna-
dos de la Ley 8/1988.

Estocs preceptos se rednen en la suplica del escrito
de interpasicion del recurso en dos grupos, el primero
de los cuales comprende todos aquelios a los que se
imputa la infraccién det orden de competencias por reser-
var al Estado facultades de ejecucidn en materias de
Seguridad Social v Sanidad, que corresponderian al Pais
Vasco segan los arts. 12.2 v 18.1 v 2 de su Estatuto.
El segundo engloba las disposicioneas de la Ley preten-
didamente contrarias al bloque de la constitucionalidad.
en cuanto retendrian para el Estado competencias de
ejecucion en materia labora! y de Seguridad Social rela-
tivas. a la funcion de inspeccioén. lmporta orecisar, sin
embargo, que en ninguno de dichos grupos se impetra
la declaracidn de inconstitucionaiidad de los arts. 9, 10
vy 11, que forman la Seccion 2.2 {Infracciones en materia
de seguridad e higiene y salud laborales»} del Capitulo
Segundo, ( Infracciones taborales ), de modo que for-
zasamente han de quedar al margen de nuestro analisis,
aparte de que las argumentaciones de orden sistematico
que contiene la demanda a propdsito de tales normas
en ningn caso podrian tenerse por un motivo impug-
naterio valido, seglin se ha expuesto anteriormente.

Los preceptas legales de la Ley 8/1988 compren-
didos en el primer grupo de los antes aludidos son los
arts. 12 a 24, integrantes en su totalidad del Capituio
Tercero de la Ley { Infracciones en materia de Seguridad
Social ), los arts, 25 a 30, gue componen el Capitulo
Cuarto ( Infracciones en materia de empleo y presta-
ciones de desempleo 1, v, finalmente, los arts. 43 (san-
ciones a los empresarios que-colaboran voluntariamente
en 1a geston) v 45 (sanciones accesorias a los empre-
sarios en maieria de empleo, ayudas de fomento del
ell'np;eo. formacion ocupacional y proteccion por desem-
pleo).

La mayoria de estos preceptas se impugnan en rela-
cion con €l art. 47.1 de la Ley 8/1988, de conformidad
con el cual las infracciones seran sancionadas, a pro-
puesta de la Inspeccidgn de Trabajo y Seguridad Sociaj,
por los Directores Pravinciales del Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social hasta 1.000.000 de pesetas; por el
Director General competente por razon de la materia,
hasta 5.000.00Q de pesetas; por el Ministro de Trabajo
y Seguridad Social hasta 10.000.000Q de pesetas; y por
el Consejo de Ministras, a propuesta del de Trabajo y
Seguridad Sociai, hasta 15.000.000 de pesetasn. Cier-
tamente, el apartado 3 de ese mismo art. 47 —al modo
de lo que el apartado 2 hace respecto de las autaridades
sanitarias— estabiece que la atribucidn de competencias
a que se refiere el apartado 1 no afecta al ejercicio de
la potestad sancionadora que pueda corresponder a las
Autoridades laboraies de las Comunidades Autdnomas
con competencias en materia de ejecucidén de la legis-
lacion laberal, que se efectuara de acuerdo con su requ-
lacion propia en los términos y con los limites previstos
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en sus respectivos Estatutos de Autonomia y disposi-
ciones de desarrollo y aplicacidne. Pero &l recurrente
entiende que esta salvedad a lo establecido en el art.
47.1 no hace sino confirmar la voluntad del legislador
estatal de excluir a las autoridades autonomicas de la
patestad sancionadora en los ambitos a que se refieren
los preceptos impugnados. Cinenda l1a saivedad a |3 eje-
cucién de legislacion laboral, se estaria excluyendo la
potestad sancionadora de las Comunidades Autdénomas
en las materias de seguridad social, emplec y pteste-
ciones por desempleo.

En efecto, siguiendo el orden expositivo ds la deman-
da y comenzando, pues, por los arts. 25, 26, 27 y 281,
2 v 4 afirma el representante del Gabierno vasco que
de la sistematica de la Ley se infiere con naturalidad
que lo que se salvaguarda en el art. 47.1 es la imposicion
de sancicnes por las infracciones tipificadas en el Capi-
tulo Segundo (titwlado «Infracciones laborales») y, con-
secuentemente, no por las comprendidas en los Capi-
tulos Tercero { infracciones en materia de Seguridad
Social } y Cuarto { Infracciones en materia de empleo
y prestaciones por desempleg ). En relacidn con estas
ultimas infracciones, la competencia para imponer las
sanciones corresponderia a la Administracion Central,
lo cual contraviene el erden competencial que en materia
laboral establecen los arts. 148.1.7 C.E. y 12.2 EAPV,

Asi planteado el problema, es claro que el reproche
de vulneracion constitucional, y la petictan de declara-
cion de inconstitucionalidad consiguiente, no debiera
dirigirse contra los preceptos tipificadores de las infrac-
ciones, sino Unicamente contra el precepto que establece
la competencia para la imposicién de las sanciones
correspondientes a las mismas, esta es, el art. 47. Mas,
aparte de esta elemental constlatacion, también resulta
evidente que lo gue realmente se impugna del art. 47
es una exclusion: la que se deduce tanto de la atribucion
competencial contenida en su apartado 1 cuanto de la
salvedad que se expresa en el apartado 3, consistente
en atribuir al Estado vy privar, por consiguiente, a las
Comunidades Autonomas de potestad sancionadora res-
pecto de {en o que ahora inmediatamente importa} las
infracciones contempladas en el Capitulo Cuarto de la
Ley. Tal es lo que, habida cuenta de la materia sobre
la que ese Capitulo versa, { Infracciones en materia de
empleo y prestaciones de desempieo ), se estima lesivo
de la competencia del Pais Vasco de ejecucion de la
legislacién laborat.

B. Punto de partida inexcusable ha de ser, entonces,
la verificacidon de la existencia de la exclusion sefialada,
y esto implica determinar st los arts. 25, 26, 27 y 28.1,
2, 3 v 4 de la Ley se incardinan en una materia distinta
de la de «legislacién laborals, en la que ostenta com-
petencias de ejecucion de la normativa estatal la Comu-
nidad actora {art. 12.2 EAPV.)}. Estos preceptos han
sido modificados, y algunos de sus apartados derogados,
por las Leyes 10/1894 y 11/1994. Pero, como ha que-
dado dicho, ello no es relevante para nuestro analisis,
pues la controversia competencial sigue viva.

La Ley recurrida, tras definir con caracter genérico
lo que ha de entenderse por infracciones en materia
de colocacion y emplao vy proteccidn por desempleo (art.
25), tipifica en la Seccion 1.7 del Capitulo Cuarto las
ainfracciones de los empresarios en materia de empleg,
ayudas de fomento del empleo, en general, y formacidn
profesional ocupacionals, rabrica a la que la Ley
1171994 ha anadido las infracciones de las agencias
de colocacién. Asi, se hace con detalle en los articulos
26 (infracciones leves), 27 (infracciones graves)y 28.1,2
v 4 (infracciones muy graves).

De la lectura de los preceptos citados se infiere con
toda claridad gque han de ubicarse en la materia «le-
gislacion laboral» {art. 149.1.7. C.E.}, pues tipifican las

infracciones de deheres y prohibiciones legalmente
impuestos a fos empresarios —principalmente por el Esta-
tuto de los Trabajadores {ET.) en sus arts. 16 y 17—
respecto de las actividades de contratacion laboral en
sus diversas fases o estadios. Este encuadramiento de
dichos preceptos en la materia laboral implica gue, de
acuerdo con o establecido en los arts. 149.1.72 C.E.
y 12.2 E.APV., corresponde al Pais Vasco la potestad
sanciaonadora sobre las infracciones mencionadas que
se cometan en su ambito territorial, cosa que no impide
en modo alguna la Ley recursrida en el presente proceso.
En efecto, el art. 47 no puede tenerse, frente a lo con-
siderado en el recurso, por norma excluyente de la indi-
cada competencia autonémica, $ino gue, por &} contrario,
ésta ha de estimarse comprendida en la excepcion que,
en el apartado 3 del citado precepto, se hace de la eje-
cucidn de la legislacidn Jaboral. Esta remisidn ha de
entenderse realizada al ambitoc competencial que a las
CC.AA. corresponde v no al contenido del Capitulo
Segundo de la Ley.

Asi lo hace sustancialmente la representacion del
Gobierno Vasco, seguan la cual los citados preceptos per-
tenecen al campo de la legislacion laboral, si bien su
ubicacion sisteméatica {en el Capitulo Cuarto en vez de
en el Capitulo Segundo) permite inferir —se aduce— que
la Ley pretende desvincularles de la salvedad del art.
47.3. Mas, con independencia de tal ubicacidn, el Abo-
gado del Estado observa, por su parte, que colocacion,
fomento del empleo y formacién profesional ocupacional
—materias a las que se refieren las infracciones tipifi-
cadas en la Secciéon 1.7 del Capitulo Cuarto— han de
encuadrarse en la norma de competencia del art,
148.1.7.2 C.E. Ambas representaciones concuerdan, por
tanto, en Ja remisidn de los citados articulos al titulo
competencial mencionado. Remisién que, en principio,
debe compartirse, toda vez gue las accicnes de estimulo
a la contratacion laboral en sus distintas modatidades
se insertan sin dificultad en dicho titulo, el cual ha de
tenerse asimismo por prevalente en lo gque atane a los
incentivos a la formacion profesional ocupacional.

Por consiguiente, ningdn reproche de inconstitucio-
nalidad merece el art. 47 de la Ley recurrida en conexion
con los arts. 26, 27 vy 28.1,2 v 4. La potestad san-
cionadora autondmica puede ejercerse en relacion con
las infracciones tipificadas en dichos preceptos —como
previene el art. 47.3-, Pero, cuando la vulneracion afecte
a los ingresas y gastos fiscales de la Sequridad Social
-como sucede con la contemplada en el art. 28.3— gre-
cisa de un examen independiente, dada la posible inci-
dencia de la competencia estatal sobre el reqimen eco-
némico de la misma.

6. El recurrente alega seguidamente que el art. 47
de la Ley incide en inconstitucionalidad al atribuir su
apartado 1 a 6rganos de la Administracidon del Estado
la competencia para la imposicion de las sanciones
correspondientes a las infraceciones tipificadas en el Capi-
tulo Tercero en materia de Seguridad Social. No es sélo
que la Ley haya ignorado las competencias de desarrollo
legislativo que ostenta al respecto la Comunidad Autd-
noma actora segun el art. 18.2 EAP.V,, sino gue —afirma
el Letrado del Gobierno Vasco— le niega la mera eje-
cucidn en la referida materia. Sin embargo, es este aspec-
to de la ejecucidn, dentro del que se comprende el gjer-
cicioc de la potestad sancionadora, y no el de la com-
petencia normativa del Pais Vasco en materia de Segu-
ridad Social, et anico en el que descansa la impugnacion,
como se advierte tanto en la argumentacién de la repre-
sentacion actora cuanto en la saplica de su recurso, pues
fos preceptos del Capitulo Tercero son impugnados,
segln se ha visto, sélo en funcién de la atribucion de
aquella potestad sancionadora contemida en el art. 47
dela Ley 8/1988.
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Hay que compartir, en etecto, que de la estructura
del citado art. 47 —titulado, segun se dijo. «atribucidn
de competencias sancionadaras» se infiere con nitidez
la exclusidn en la materia de Seguridad Sccial de cual-
guier potestad sancionadora no perteneciente a la Admi-
nistracion estatal, toda vez que la salvedad del apartado
3 implica, de un lado, un reconocimiento expreso {y
excepcional, por referencia a lo dispuesto en el apartado
1) de la competencia de las autoridades autondmicas
solarnente respecto a la ejecucidn de la legislacion labo-
ral v, de otro y a sensu contrario, una reserva al Estado
(a las autoridades senaladas en el citado apartado 1,
por tanto} de la competencia sancionadora sobre las
demas infracciones del orden social tipificadas en la Ley.

Pero no es solo el art. 47 el que agui ha de tenerse
presente, ya que la atribucion de competencias sancio-
nadaras que el precepto efectia debe conectarse con
la prevision cantenida en al art. 46.4, a tenor del cual
«la imposicidn de tas sanciones {a los trabajadores, soli-
citantes y beneficiarios de prestaciones en materia de
empleo, formacidn profesional ocupacional, ayudas para
fomento del empleo, proteccion por desemplec y Segu-
ridad Socia!) por infracciones leves y graves corresponde
a la Entidad Gestora; la de las muy graves compete a
la Direccion Provincial de Trabajo y Seguridad Social,
a propuesta de la Inspeccidén de Trabajo y Seguridad
Socials. Esto significa que, mientras que la potestad san-
cionadora schre los empresarios © asimilados. las
Mutuas Patronales (en la actualidad denominadas
Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Pro-
fesionales de la Segundad Social) v las empresas que
colaboran voluntariamente en la gestion compete a los
érganos estatales enumerados en el art. 47.1 —siendo
todas las sanciones principales de caracter pecuniario
(art. 37)—, la potestad sancionadora sobre los trabaja-
dores pertenece al ente y al érgano, asimismo estatales,
que menciona el art. 46.4. Por consiguiente, esta ultima
disposicion, impugnada también por el Gobierno Vasco,
debe analizarse en clave competencial al tiempo que
el art. 47 cuando, como ocurre con algunos preceptos
del Capitulo Tercero, se trata de determinar a qué auto-
ridad corresponde ejercer aquella potestad en relacién
con las infracciones cometidas por trabajadores.

Asf las cosas. a inconstitucionalidad del art. 47 ten-
dria lugar en el supuesto de que las infracciones que
contempla el Capitulo Tercero de la Ley 8/1988 se incar-
dinaran en una materia sobre la gue el Pais Vasco pose-
yera estatutariamente competencias de ejecucian. Pues
bien: en la determinacién de tal extremo conviene empe-
zar por recordar que el art. 149.1.17 CE. atribuye al
Estado competencia exclusiva sobre «legislacion basica
v régimen economice de la Seguridad Sacial, sin perjuicio
de la ejecucion de sus servicios por las Comunidades
Auténomasas. Por su parte, el art. 18.2 E.APV. establece
que «en materia de Seguridad Social corresponderd al
Pais Vasco: a) El desarrollo legislativo y la ejecucién
de la legislacion basica del Esiado, salvo las normas que
configuran el régimen economico de la misma. b) La
gestion del régimen econdmico de la Seguridad Sociakb».

Ha de distinguirse, consiguientemente, entre la Segu-
ridad Social y su régimen econdmico como materias
competencialmente distintas. Respecto a la primera es
evidente que, ostentando el Pais Vasco competencias
ejecutivas, le corresponde ejercitar las potestades san-
cionadoras que garanticen el cumplimiento de la legis-
lacion béasica estatal y de la autonomica que la desarrolle
(5TC 102/1995, fundamento juridico 32). En cuanto
a la segunda, la delimitacion del ambito de actuacién
de la Comunidad Auténoma requiere mayaores precisio-
nes, pues la atribucién al Estado o a las Comunidades
Autonomas del «vrégimen» en una determinada materia
comprende, desde luego, la totalidad de las competen-

cias normativas sobre la misma (SSTC 84/1982, fun-
damento juridico 4.7 y 38/1983, fundamento juridico
3.2); peroimplica también un «plus»: ademas de la legis-
lacién, puede comportar la atribucion de las competen-
cias de ejecucion necesarias para configurar un sistema
materialmente unitario. Eso es io que sucede en el caso
del régimen econdmico de la Seguridad Social.

Como dijimos en la STC 124/1989, «del art.
149.1.17.2 de la Constitucion no puede extraerse la apre-
surgda conclusion de que en materia de régimen eco-
némico de Sequridad Secial el Estado retenga sélo potes-
tades normativas. Que ello no es asi se deduce sin difi-
cultad de un analisis sistematico, historico y teleologico
del precepto constitucional. El designio perseguido con
el acantonamiento del «régimen econdamican dentro de
la competencia exclusiva del Estado no ha sido otro,
con toda claridad, que el de preservar la unidad del sis-
tema espafo! de Seguridad Sccial y ef mantenimiento
de un «régimen publicos, es decir. Unico y unitanio de
Seguridad Social para todos los ciudadanos {art. 41 de
la~Constitucion), que garantice al tiempo la igualdad de
todos los espanoles en el ejercicio de los derechos vy
deberes en materia de Seguridad Social {(art
149.1.12 de la Constitucion). Debe tenerse en cuenta
a este propdsito que en el momento de aprobarse la
Constitucion habia sido ya creada la Tesoreria General
de la Seguridad Social para hacer efectivos los principios
de solidaridad financiera’ y de unidad de caja, y este
dato resulta relevante para la correcta interpretaciéon del
art. 149.1.17.%, en la medida en que, como cabe deducir
de los antecedentes y de los debates parlamentarios
que culminaron en la aprobacion del texto del citado
precepto constitucional, la mencién separada del are-
gimen econdmicor cormo funcién exclusiva del Estado
trataba de garantizar la unidad del sistema de la Segu-
ridad Social, y no s6lo la unidad de su regulacién juridica,
impidiendo diversas politicas territoriales de Seguridad
Social en cada una de las Comunidades Auténomas»
(fundamento juridico 3.°).

Tal punto de partida obliga a delimitar cuales. deen. e
las competencias ejecutivas en materna de Segurida !
Social. en virtud de lo dispuesto en el art. 18.2.a) y b)
de su Estatuto. corresponden a la Comunidad Autdnoma
recurrente. Delimitacion que, en principie puede llevarse
a cabo precisando que son todas, excepto las que quepa
atribuir al Estado en materia de régimen econdémico de
la Sequridad Social. Ello ohliga a determinar el contenido
de esa competencia estatal.

7. Enlacitada STC 124/1989 llegamos, con carac-
ter general, a la conclusidn de que «las concretas facul-
tades que integran la competencia estatutaria de gestion
del régimen econdémico de la Seguridad Social seran
sdlo aquellas que no puedan comprometer la upidad
del sistema o perturbar su funcionamiento ecendmico
uniforme,. ni cuestionar la titularidad estatal de todos
los recursos de la Seguridad Social o engendrar directa
o indirectarmente desigualdades entre los ciudadanos en
lo que atafe a la satisfaccion de sus derechos y al cum-
plimiento de sus obligaciones de seguridad social. Tales
facultades autondmicas deben, en suma, conciliarse con
las competencias exclusivas que sobre la gestion del
régimen econdmico fa Constitucion ha reservado al Esta-
do, en garantia de la unidad y solidaridad del sistema
publico de Seguridad Social» {fundamento juridico 3.°,
in fine).

Concretando ese principio genérico, afirmamaos ulte-
riormente, analizando la distribucion de competencias
respecto de determinados actos instrumentales de la
obligacién de contribuir {inscripciéon de empresas, afi-
liacion, altas y bajas) que tales actuaciones no son ajenas
al régimen economico, pero tampoco constituyen, exclu-
sivamente, regimen econtmico. Y, en Consecuencia,
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deciaramos gue el respeto a la facultad ejecutiva del
Esiado exigia el aseguramiento de la comunicacién inme-
diata de esos actos, sin perjuicio de las competencias
de ejecucion de los mismos por parte de la Comunidad
Autdnoma. En consecuencia, precisamaos que el control
del cumpitmiento de los correspondientes deberes sélo
podia corresponder al Estado en tanto afectasen.al cum-
plimiento de las obligaciones recaudatorias (fundamento
juridico B.°).

E, inmediatamente, al analizar las actuaciones de ges-
tidn y control de la cotizacion y recaudacion de las cuotas
y demas recursos de financtacion del sistema de la Segu-
ndad Social, asi como las de aplazamiento o fraccio-
namiento de los pagos correspondiantes, deciaramos
que de unas y otras quedan includas en la competencia
exclusiva del Estado en materia de régimen econdmico
de la Seguridad Social, pues ambas «pueden encuadrar-
se conceptualments dentro de la nocion mas amplia
de gestion del patrimonio anico de la Segundad Socials
(fundamento juridico 5.°). Declaracion gue, aunque, efec-
tuada respecto de ia recaudacion de los ingresos y de
su fraccianamiento o aplazamienta, hay que entender
gue comprende también sus contrapartidas (reduccio-
nes, subvenciones, etc.) no solo porgue naturalmente
se infiere asi, sino porque, de modo expreso, excluimas
entonces que las CC.AA, puedan administrar vy disponer
de los fondos generados per la Seguridad Social sin una
previa provision o habilitacion del Estado. a quien corres-
ponde gestionar la Caja dnica de la Seguridad Social
(fundamenta juridico 3.2, in fine).

De todo ello cabe concluir que, correspondiendo al
Estado el cantrol de dicha caja Unica, ese control supone
la atribucion de la potestad ejecutiva cuando recae direc-
tamente sobre actividades econdmicas; mientras que
cuando recae sobre actividades instrumentales (inscrip-
‘tion de empresas, afiliacidn, altas y hajas} comporta solo

una facultad de supervisidn, siendo la ejecucién, en rela- -

cion con el cumplimiento de los deberes no inmedia-
tamente econémicos, competencia de la Comunidad
Autonoma {fundamento juridico 4.°, in fing).

8. A partir de tales premisas, hemos de efectuar
el deslinde competencial en orden a la atribucidn de
la potestad sancionadera, en cuanto a la declaracién
de infracciches e imposicién de sanciones en materia
de Seguridad Social,

En vanas resoluciones (v.g., SSTC 8771985, funda-
mentos juridicos 1.°y 2.°y 227 /1988, fundamento juri-
dico 29} hemos afirmado que ta atribucion competen-
cial de la potestad sancionadora ha de atribuirse al que
tiene la competencia sobre la materia en la que se gjerce.
pero, en el presente caso, la determinacion genérica de
la materia como gjecucion en temas de Seguridad Social
no resuelve el problema, desde el momento en que hay
aspectos singulares de esa ejecucion que se hallan atri-
buidos al Estado.

Fara ello, segun lo expuesto, hay que comenzar afir-
mando la potestad sancionadora del Pais Vasco y excluy-
yendo, en consecuencia, la del Estado, para declarar la
concreta existencia de infracciones y sancionar aquetlas
que no guarden relacidén con el régimen econdmico de
la Seguridad Social.

Hecha esa primera atribucion, es necesario proceder
a una delimitacion ulterior para aguellos supuestos en
gue la potestad punitiva recae sobre actos instrumen-
tales respecto al nacimiento y mantenimiento de la obli-
gacién de contribuir (inscripcion, afiliacién, altas y bajas.
etc.). En tales supuestos, como acaba de decirse, la potes-
tad ejecutiva para la impnsicion de las sanciones que
procedan pertenece también a la Comunidad Auténoma.

Por ultimo, guedan aquellas infracciones que recaen
directamente sobre la actividad econdmica de la Segu-
ridad Social, esto es, las que definen ilicitos que se haltan

inmediatamente referidos a la percepcion de sus ingre-
s0s 0 a la realizacidn de los gastos correspondientes,
£n ellas, el ohieto inmediato de tutela es la gestidn de
ta caja unica de la Seguridad Social que, al hallarse atri-
buida al Estado, determina gue éste, como titular de
la ejecucidn, ostente también la potestad de declarar
infracciones e imponer sancionss, gue No es sino una
técnica especifica de control, y que forma parte. por
consiguiente, de su compeatencia en materia de régimen
econdmico. N

9. De acuerdo caon lo expuesta, y siguiendo las pau-
tas estahlecidas en fa STC 124/19889, los preceptos del
Capitulo Tercero de la Ley 8/1988 que tipifican las
infracciones consistentes en el incumplimiento de las
abligaciones relativas, directa o indirsctamente (en este
segundo caso por tratarse de obligaciones instrumen-
tales de las primeras). a la inscripcidn de emprasas y
a la afiliacion, las altas v las bajas de los trabajadores
son susceptibles de garantizarse en su efoctividad
mediante el ejercicio de la potestad sancionadora gque
a la Comunidad recurrente le compete a tenor del art.
18.2 a) de su Estatuto. Y ello poerque, atendida su con-
figuracion legal, la potestad de imponer las sanciones
correspondientes no puede ubicarse integramente en
el régimen econdmico de la Seguridad Social. Pertene-
cen a este grupo los arts. 13, 14.1 {excepto los apartados
4, 5 y 6} y 18, integrantes de las Secciones 1.* {ln-
fracciones de los empresarios o asimilados} y 2.2 (In-
fracciones de los.trabajadeores o asimilados, beneficiarios
y peticionarios), quedando, en cambio, excluidos del mis-
mo las normas sobre incumplimientos en materia de
cotizaciones, aquellas otras referentes a conductas
defraudatorias en materia de prestaciones (arts. 14.1,
apartados 5; 15, nimeros 1,2,3.5 v 6: 17 v 18} v. en
fin, la que tipifica como infraccion el incumplimiento
empresarial de las obligaciones derivadas de la colabo-
racién obligatoria en la gestion de la Seguridad Social
(art. 14.1.6); colaboracién ésta que consiste basicamente
en el pago delegado de las prestaciones econdmicas
por incapacidad temporal y por desempleo parcial, lo
que se relaciona, en este Gltimo caso, con el art. 29.2.3.

Mencion aparte merece el art. 28,3 que tipifica como
infraccion grave la de «obtener o disfrutar indebidamente
de exenciones, bonificaciones o reducciones en las cuo-
tas de la Seguridad Social, subvenciones u otras ayudas
de fomento del empleo y formacion profesional ocupa-
cional establecidas para las distintas modalidades de
contratacion ¢ programas de apoyo a la creacion de
empleow. La potestad sancionadora, en lo que a esta
infraccidn se refiere, con independencia de su posicion
sistematica en el seno de la ley, corresponderd, conforme
a lo expuesto, al Estado cuando suponga una detraccion
indebida del patrimonio Unico de la Seguridad Sccial,
como es el caso de las exenciones, honificaciones o
reducciones de las cuotas, v a la Comunidad Autdnocma
en los demas, en virtud de su competencia de ejecucidn
de la legislacion laboral, que se analizé en el fundamento
juridico 5.°

Finalmente, en cuanto a las infracciones de las
Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Pro-
fesionales {Seccion 3.2), cuyos ingresos forman parte
del patrimonio de la Seguridad Social y estan afectados
al cumplimiento de los fines de ésta, han de situarse
inequivocamente en el campo del régimen econdmico
de la Seguridad Social, anicamente aquellos incumpli-
mientos que repercutan en € sostenimiento de ésta (arts.
205 y 8y 21.2, 3, y 6). En cambio, corresponden a
la competencia sancionadora de la Comunidad Autdne-
ma, las infraccicnes y sanciones contempladas en los
arts. 19, 20 (excepto los apartados 6 v 8) v 21.1 vy
21.4. Algo parecido puede decirse a praopdsito de las
infracciones de las empresas que colaboran voluntaria-
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mente en la gestion {Seccién 4.7), de modo que quedan
al margen de la competencia sancionadora autondmica
los incumplimientos contemplados en los arts. 23.4, b
y By 24.3y 4 ydentro de dicha competencia autondmica
las infracciones sefaladas en los articulos 22, 23.1.2
y3, y241y2.

Los anteriores razonamientos llevan a concluir que
son contrarios al orden constitucional de campetencias
los arts. 46.4y 47.1 de la Ley 8/1988, en cuanto omiten
el reconocimiento de |la potestad sancionadora del Pais
Vasco respecto de las infracciones descritas en los arts.
13, 14.1, nims. 1,23y 7, 16, 19, 20.1,2.3,48 y 7,
211, 4vy5 22,23y24 7y 2.

10. Continuando con el mismo orden en que el
recurso expone l0s motivos impugnatorios dirigidos ¢con-
tra la Ley 8/1988, nos ocuparemeos seguidamente dei
reproche de inconstitucionatidad formulado, de nuevo,
frente al art, 47.1 de la Ley —al que se ha de anadir
el refendo al art. 46.4—, ahora por desconocer, segun
el recurrente, la competencia de la Comunidad actora
para sancionar las infracciones tipificadas en los arts.
29y 30.

Estos preceptos. aun no situados en el Capitulo de
la Ley dedicadeo a las infracciones en materia de Segu-
ridad Social (Capitulo Segundo), sino en el dedicado a
las infracciones en materia de empleo y prestaciones
de desempleo (Capitulo Cuarto), pertenecen, sin embar-
go, a aquella primera materia, en tanto regulen las pres-
taciones de desempleo, que son prestaciones de Segu-
ridad Social{art. 41 C.E), hoy contempladas en el vigente
Texto Refundido de L.G.S.S. de 1994 (arts. 203 y ss.).
Y sin que a efectos de distribucion de competencias
puedan ubicarse en titulo competencial distinto al del
art. 149.1.17 CE. Y el caso es que sobre la materia
de Seguridad Social el Pais Vasco ostenta competencias
de desarrollo legislativo y ejecucion {art. 18.2 EAPV.}.
La Ley 22/1993 ha dado nueva redaccidn al art, 29.3.2
y a varios apartados del art. 30 de la Ley 8/1988. Pero,
por lo ya dicha, ello no priva de objetc al presente recur-
so, maxime cuando, por lo general, antes que a suprimir
aiguno de los contenidos originales de la Ley 8/1988,
laLey 22/1993 se dedica a afadir otros nuevos.

Los arts. 29 vy 30, integrantes de dos Secciones del
Capitulo Cuarto, la 2.2 vy la 3.7, respectivamente dedi-
cadas a las infracciones de los empresarios en materia
de prestaciones por desempleo vy a las infracciones de
los trabajadores en materia de empleo, prestacion por
desemplea y formacién profesional ocupacional, contie-
nen, desde el punto de vista de su encaje competencial,
dos clases de disposiciones. Unas pertenecen a materias
sobre las que el Pais Vasco ostenta competencias de
ejecucion [art. 18.2 a) y b) E.APV.], incluida la potestad
sancionadora. Se trata de las normas que tipifican como
infracciones de los empresarios «no facilitar a las Enti-
dades de la Seguridad Social o al Instituto Nacional de
Empleo la documentacion gue estén obligados a pro-
porcionar, consignar inexactamente los datos, certifica-
ciones o declaraciones gue presenten, o no cumplimen-
tar éstos con arreglo a las normas procedentess (art
29.1}) y «no entregar al trabajador, en tiempo y forma,
el certificado de empresa y cuantos documentos’ sean
precisos para la tramitacidon de fa prestacion paor desem-
pleon {art. 29.2.1), asi como de las que tipifican como
infracciones de los trabajadores «no comparecer, sin cau-
sa justificada, previa requerimiento, ante la Entidad Ges-
tora» {art. 30.1), «<negarse a participar en acciones de
promacian, formacién y reconversidon profesionales, sal-
vo causa justificadas [art. 30.2.1) v «rechazar una oferta
de emplco adecuada o negarse a participar en los tra-
bajos de colaboracion social o en programas de empleo,
salvo causa justificadan (art. 30.2.2), infracciones estas
ultimas sancionadas con la pérdida temporal o con la

extincion de la prestacion o del subsidio {art. 46
ley 8/1988).

Las demas disposiciones gue contienen los arts, 29
y 30 de la Ley se refieren a los incumplimientos empre-
sariales sobre cotizaciones y pago de prestaciones por
desemplec v a las conductas defraudatorias de empre-
sarios y trabajadores en la indicada matena y en la de
ayudas de fomento del empleo (arts. 29.2.2, 3y 4; 253
y 30.3}. E5, por tanto, un aspecto del régimen econdémico
de la Seguridad Social, en el que la competencia de
gestion perteneciente al Pais Vasco ex art. 182 b)
E.AP.V. nc comprende la potestad sancionadora, segin
lo razonado en fundamentos anteriores,

Los arts. 46.4 vy 47.1 de la Ley debhen declararse,
pues, contrarios al orden constitucional de competencias
solo en cuanto al no reconocimienio de dicha potestad
de la recurrente respecio de las infracciones tipificadas
enlos arts. 29.1, 29.2.1, 30.1 v 30.2 de la Ley 8/1988.

11.  El Ejecutivo del Pais Vasco impugna asimismo
el art. 39 de |a Ley 8/1988, a cuyo tenor «El Gohierno,
cuando concurran circunstancias de excepcional grave-
dad en las infracciones refenidas a ta seguridad ¢ higiene
y salud laborales, padra acordar la suspension de las
actividades labarales por un tiempo determinado o, en
caso extremo, el cierre del centra de trabajo correspon-
diente, sin perjuicio, en todo caso, del pago tel salario
o de las indemnizaciones que procedan y de las medidas
que puedan arbitrarse para su garantias. El precepto ha
sido derogado por la Ley 31/1985, de 8 de noviembre,
de Prevencion de Riesgos Laborales. Ahora bien, el art.
53 de esta Ley reproduce literalmente el art. 39 de la
Ley 8/1988 con el importante y significativo afadido
de que la decisién de suspensién o cierre se atribuye
no solo al Gobierno sino alternativamente {( 0. en su
caso ) a los drgancos de gaobierno de las Comunidades
Autdénomas con competencias en la materia . Pero, con-
forme a lo ya dicho, la anterior circunstancia no priva
de objeto a la impugnacidn del art. 39 de la Ley 8/1988.

Segun el recurrente, la Comunidad Autonoma no pue-
de verse privada de la competencia para llevar a caho
un acto de mera ejecucion por mucho gue sea de grave
trascendencia. Para el Abogado del Estado, el Ambito
de la ejecucion se desborda cuando la propia estructura
de la norma impide la consecucion del minimo de homo-
geneidad aplicativa necesaria u ofrece un riesgo claro
y grave de hacer surgir desigualdades de aplicacién inci-
dentes en los derechos constitucionales de los ciuda-
danos. En el caso del art. 39, Ja suspension de actividades
laborales v el cierre del establecimiento repercuten en
el nicleo mismo del derecho de libertad de empresa
{libre prosecucion de las actividades empresariales). Por
ello, reservar al Gobierno la apreciacién de las circuns-
tancias de «especial gravedad» 0 del «caso extremon
que justifican el cierre garantiza mejor un trato igual
a los empresarios sancionados. Esta reserva excepcional
de competencia a favor dei Gobierno se justifica menos
en el art. 149.1.7 CE. que en ¢ art. 149.1.1 CE., en
retacion con el art, 38 CE. (v con el art. 25.1 CE., si
se entiende gque suspension y cierre tienen caracter san-
cionador). En suma, concluye la representacion estatal,
la «regulacién de las condiciones basicass puede per-
fectamente incluir —y asi sucede con el art. 39— la reser-
va de facultades ejecutivas cuando ellc sea necesario
para asegurar la igualdad.

S5in embargo, este razonamiento del Abogado del
Estado no puede compartirse. En materia de legislacion
faboral, a la que indudablemente pertenece el subsector
de seguridad e higiene y salud en ei trabajo (bien sig-
nificativo es que la Dispesicion adicional tercera, 1, de
la Ley 31/1995, de Prevencion de Riesgos Laborales,
declare que dicha Ley, asi coma las normas reglamen-
tarias que dicte el Gobierno en virtud de lo establecidc
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en su art. 8, constituyen legislacién laboral, dictada al
amparo del art. 149.1.7 C.E.}, la competencia normativa
del Estado es completa, de conformidad con este Glitimo
precepto constitucional, siendo, pues. susceptibie de
ejercerse a través de las potestades legislativa y regla-
mentaria {STC 380/1993, fundamento juridico 4.°), de
moda gue ningdn espacio de regulacion externa les rasta
a las Comunidades Autdnomas, las cuales dnicamente
pueden disponer de una competencia de mera gjecucion
de ia normacién estatal. Quiere ello decir que, garan-
tizada en tan alio grado la unidad de accidn, la situacion
en orden a la igualdad de los ciudadanos se perfila de
modo muy distinto respecto a las hipdtesis en que se
halia reservada al Estado simplemente la legislacion basi-
ca en este &mbito material—, y por ello 1a excepcionalidad
justificadora de la permanencia en ¢l acervo estatal de
facultades ejecutivas, admitida para supuestos tasados
por la doctrina de este Tribunal (cfr., entre otras, las
SS8TC 14771991, fundamento jurldico 4.°, vy 168/19293,
fundamento juridico 5.°), tiene que apreciarse forzosa-
mente de forma mucho mas restrictiva.

En efecto, haciendo uso de la potestad normativa
no solo por ley sino también mediante el reglamento,
el Estado puede regular con todo detalle, si asi lo con-
sidera oportuno, los supuestos de suspensidn de las acti-
vidades [aborales y de cierre de los centros de trabajo
aspecificando los motivos que contempla de forma gené-
rica ¢l art. 39 de la Ley 8/1988, limitando asi la dis-
crecionalidad de las autoridades laborales en la apre-
ciacién de la concurrencia de «circunstancias de excep-
ciona! gravedad» ¢ de la presencia de un «caso extremon,
conceptos juridicos indeterminados a los que, en cambio,
el legisiador estatal ha preferido recurrir y cuya formu-
lacidn no puede servir de justificacidn valida de la reten-
cidn de la facultad ejecutiva que el precepto tegal con-
figura como competencia del Gobierno de la Nacion.

El Abogado del Estado invoca,  como hemos visto,
en defensa de la constitucionalidad del art. 39, el titulo
competencial del art. 149.1.1 CE., entendiendo que Ia
norma persigue la finalidad de garantizar la igualdad de
los empresarios en ei ejercicio de los derechos que les
reconocen los arts. 25.1 y 38 C.E. Ahora bien, en cuanto
a la cita dei art. 2b.1 CE. vy en la hipdtesis de que
tas medidas previstas porla dISpDSlCiOI'I legal impugnada
hayan de merecer la calificacion de sanciones adminis-
trativas, no se aprecia gué perjuicio a la igualdad de
todos los espafioles en el gjercicio de su derecho fun-
damental a la legalidad sancionadora —a sus garantias
de caracter formal {reserva de lay) v material {prede-
terminacidon normativa de las conducias ilicitas v de las
sanciones corrgspondientesi— ha de ocasionar el que
tales medidas se adopten por los Ejecutivos autondmi-
cos, v en el presente caso por ei Gobierno Vasco, en
vez de centralizarse en el Gobierno de la Nacién, como
el precepto impone. En este aspecto no cabe admitr
ta justificacidn invocada por el Abogado del Estado.

Por lo que atafie a la conexidn entre el art, 149.1.1
CE. y la hibertad de empresa {art. 38 C.E.}), asimismo
aducida por la representacion del Estado, la pretensién
de sustentar la validez de la disposicién recurrida en
ia desigualdad que de otro modo se produciria comao
consecuencia de la diversidad de aplicaciones de aquélla
carece de verdadera consistencia. Esa potencial diver-
sidad aplicativa, consustancial con el Estado de las Auto-
nomias, ni alcanza a afectar, per se, a la iguaidad de
posiciones fundamentales en el gjercicio de la libertad
empresarial —que, ademas, se disefa constitucionalmen-
te scbre todo como una garantia institucional (STC
8371884, fundamento juridicc 3.°}— mi pustifica la atri-
bucién ai Gobierno de la Nacién de una potestad de
caracter ejecutivo, dada la intensidad de la competencia
normativa conferida al Estado por el art. 149.1.7 CE.

en materia de legislacién laboral. que le permite delimitar
exha_ustwamente los supuestos de aplicacion de ias
medidas contempladas en sl art. 39 de la Ley 8/1388.

Por tado ello, procede declarar contrario al orden
constitucional de competencias ef referida art. 39, en
cuanto desconocce la competencia de ejecucion del Pais
Vascoexart. 12.2 EAPV.

12. El recurrenie impugna también el art. 42, ainto
en lo referente a la atribucién a s Administracion del
Estado (a la Secretaria General de la Seguridad Social)
de la competencia para intervenir temporalmente ias
actualimente denominadas Mutuas de Accidentes de Tra-
bajo y Enfermedades Profesionales de la Segundad
Social, remover sus 6rganos de gobierno o bien dispuner
ei cese de estas entidades en su colaboracién con la
Seguridad Social (apartado 1), cuanto en lo concernienie
a la referencia a la autorizacion dei Ministerio de Trabajc
y Seguridad Social para la constitucién de tales Mutuas
{apartado 2). La actividad de éstas, alega el impugnante,
pertenece a la materia «Seguridad Sociale, sobre la que
ta Comunidad Auténoma ostenta competencias de
desarrollo legislativo y ejecucion. Siendo los actos de
intervencién temporal y remocion de los drganos de
gobierno de las Mutuas meros actos ejecutivos, resulta
evidente la competencia del Pais Vasco para llevarios
a cabo. Lo mismao cabe decir de la autorizacion de su
constitucidn y de su cese en la colaboracién en fa gestién
de la Seguridad Social.

13. EHart. 42.1deialey 8/1988 permite a la Secre-
taria General para la Seguridad Social, a propuests de
la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social y siempre
que ias circunstancias que concurran en la infraccion
asi lo aconsejen, acordar la aplicacion a las Mutuas de
determinadas medidas, con independencia de las san-
ciones que puedan imponerse a las mismas en base
al art, 37 de la Ley. Conforme se ha anticipado, tales
medidas son, en caso de infraccidn calificada como gra-
ve, la intervencién tempeoral de la entidad; v. en caso
de infraccion calificada como muy grave, la remocion
de sus organos de gobierng, juntamente con la inter-
vencidon temporal de la entidad. o bien el cese de ias
Mutuas en ta colaboracion.

Desde ta vertiente del sisterna de distribucidn de com-
petencias entre el Estado vy las Comunidades Autonomas,
las medidas enunciadas han de adoptarse por quien
resulte competente en orden a la imposicién de las san-
ctones correspondientes a fas infracciones {graves o muy
graves) de 1as gue aqueilas medidas traen causa, Y serd
a esa misma autoridad (estatal o autonémica) a guien
corresponderd apreciar si las circunstancias concurren-
tes aconsejan o no la adopcion de las madidas.

A tenor de cuanto se ha dicho, es claro gue la com-
petencia para adoptar las medidas de gue se trata sélo
corresponderd al Estado cuando, por tratarse de una
infraccion que tutele el patrimonio de la Seguridad Social,
la imposicién de la sancion y la consiguiente medida
formen parte, en los términos expuestos, de la compe-
tencia estatal en materia de régimen econémico, debien-
do atribuirse, en los demas casos, al Pais Vasco.

Atendiendo a ese criterio, solamente correspondera
af Estado la potestad para adoptar las medidas que enu-
mera el art. 42.1 de la Ley 8/1988 cuando las infrac-
ciones que {as originan sean de las contempladas en
los arts. 20, nims. 5 y 8 y 21, naims. 2, 3, 5 v 6 de
esta iey (a las que se refiere el fundamento juridico 8.2
in fine} perteneciendo esa misma potestad ai Pais Vasco,
en virtud de las competencias de ejecucidn que le atri-
buyen los arts. 18.2 a} y b} de su Estatuto de Autonomia,
cuando las infracciones sean de las tipificadas en ios
arts. 20, nums. 1,234, 6 vy 7y 21, nims. 1 y 4 de
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dicha norma. Al no reconocerlo asi, el precepto resulta
contraric al orden constitucional de competencias.

14. Por su parte, el art. 42.2 establece la respon-
sabilidad frente a terceros de los empresarios promo-
tores de una Mutua que «realizasen algun acto en nom-
bre de la entidad antes de que su constitucién haya
sido autorizada por el Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social v sin que figure inscrita en el correspondiente
Registro, o cuando altere alguna formalidad que le prive
de existencia en derecho y de personalidad en sus rela-
ciones juridicas con tercerosy. El Gobierno Vasco, como
hemos dicho, impugna esta referencia a la competencia
del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social para auto-
rizar la constitucion de las Mutuas. £l Abogado del Esta-
do, teniendo en cuenta que la norma recurrida presupone
lo dispuesto en los arts. 203 a) y 206.1 de la LG.S.S.
de 1874, considera dudoso que la mencion del art. 42.2
de ia Ley 8/ 1988 pueda estimarse como una afirmacion
de competencia estatal; pero asi es, desde luego, va
que el precepto, aunque incidentalmente, reitera de
modo inequivoco, y con posterioridad al orden de com-
petencias establecido por la Constitucion y los Estatutos
de Autonomia, la atribucion contenida en la precons-
titucional L.G.S.5., confirmada, por lo demas, en el texto
vigente de la L.G.S.S. de 1994 (art. 72.1).

En todo caso, y nuevamente segin el Abogado del
Estado, la autorizacion de constitucion de fas Mutuas
implica su incorporacion al sistema nacional de Segu-
ridad Social, lo que abonaria que se reputara como «ba-
sicow el otorgamiento de titulo administrativo a los efec-
tos de los apartados 1 y/o 17 del art. 148.1 CE. En
ultimo extremo —concluye—, el art. 42.2 podria ser refe-
rido a las Mutuas que actlen en- varias provincias per-
tenecientes a mas de una Comunidad Autdnoma.

Esta argumentacién no resulta convincente. Hallan-
dose atribuida al Pais Vasco la competencia de ejecucion
de la legislacion estatal en materia de Seguridad Social
(art. 18.2 a} EAPV.), no hay razones que justifiquen
gue la autorizacion para la constituciéon de una Mutua
en su territorio deba, aun siendo un acto tipicamente
ejecutivo, corresponder exclusivamente al Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social. E que las Mutuas se integren
en el sistema nacional de Seguridad Social no dota de
caracter basico al acto de autorizacion, pues el cons-
tituyente, como ha hecho en otras materias, ha esta-
blecido en la de Seguridad Social, v sin perjuicio de la
unidad de dicho sistema, un régimen de competencias
compartidas. Sistema nacional no significa, pues, exclu-
sividad competencial del Estado.

De otra parte, tampoco puede aceptarse el argumento
basado en el ambito territorial de actuacion. En varias
resoluciones (§STC 32371993, fundamento juridico 4 .°,
243/1994, fundamento juridico 9.° y 106/1895, fun-
damento juridice 19} hemos afirmado que el hecho de
gue el gjercicio de las competencias tenga una reper-
cusién supraautonomica no determina que la titularidad
de ias mismas haya de atribuirse al Estado, salvo que
ta Constitucidn lo determine asi. Naturalmente, la Comu-
nidad Auténoma no podra autorizar sino las Mutuas que
pretendan constituirse en su territorio. Pero la compe-
tencia para conceder la autorizacion na se desplaza al
Estado por el hecho de que las operaciones de las
Mutuas se proyecten sobre un émbito territorial supraau-
tondmico. Al no reconocerlo asi, el precepto resulta con-
trario al orden constitucional de competencias.

15.  Seguidaments, el recurrente vuslve a impugnar

ta legitimided constitucional del art. 47.1 de la Ley

8/ 1988, esta vez en relacion con la potestad de imponer
las sanciones tipificadas en los arts. 43 y 45 de ta misma.

A) Ei primero de estos preceptos se refiere a las
sanciones a los empresarios que colaboran voluntaria-

mente en la gestion. Se trata de sanciones adicionales
a las que cabe acordar de conformidad con el art. 37
y que proceden, tras la comisidn de las infracciones pre-
vistas en los arts. 22, 23 y 24, «siempre qus las cir-
cunstancias del caso lo requieran, en beneficio de la
correccidon de deficiencias ochservadas en la propuesta
elevada al organo directivo responsable de la vigilancia,
direccion y tutela de la Seguridad Social». Estamos. pues,
ante un supuesto similar a los previstos en el art. 42.1
—de los que nos hemos ocupado en el fundamento juri-
dico anterior— y, en consecuencia, igual debe ser el cri-
terio de distribucion competencial a aplicar. Asi, partien-
do de lo ya concluido respecto de los arts. 22, 23 y
24 {vid. supra, fundamento juridico 9., in fine), la potes-
tad de imponer las sanciones tipificadas en ef art. 43
—gue, conviene insistir, son adicionates a las que corres-
ponden por las infracciones cantempladas en esos otros
preceptos de la Seccidon 4.2 del Capitule Tercero— per-
tenece al Estado cuando dichas sanciones traen causa
de los incumplimientos definidos en los arts. 23.4, b
y 6 y 24.3 v 4, incurmbiendo ta! potestad al Pais Vasco.
con arregio a la competencia de ejecucidn que le atribuye
el art. 18.2 a) de su Estatuto de Autonomia, cuando
las infracciones gque originan las sanciones adicionales
sean las descritas en los arts, 22, 23,1, 2y 3y 241
y 2, todos ellos de la Ley 8/1988. De lo que se sigue
que, al no reconocerlo asi, el art. 47.1 ha de estimarse
contrario al orden constitucional de competencias.

B} Por su parte, el art. 45 —cuyo apartado 3 fue
derogado en su dia por la Ley 22/1383, habiendo dado
nueva redaccion al precepte la Ley 11/1994, sin que
ello, como se ha dicho, tenga aqui consecuencias— con-
templa aquellas sanciones que, en materia de empleo,
ayudas de fomento del empleo, formacién ccupacional
y proteccién por desempleo, pueden imponerse con
carécter accesorio a los empresarios gue hayan comeltido
las infracciones graves o muy graves descritas en los
arts, 27, 28 y 29.2 y 3 {tras la Ley 11/1984, sdlo en
los arts, 28 v 29.3}. Naturalmente, y a tenor del esquema
que venimos adoptando, la potestad para acordar esias
sanciones accesorias ha de corresponder a quien la
ostenta para imponer las de caracter principal. No plan-
teando ningln problema el art. 47 cuando los ilicitos
administrativas legalmente tipificados resultan incardi-
nables en las materias de legislacion faboral —art. 47.3~—
o régimen econdémico de la Seguridad Social —art. 47.1—
(cfr. supra, fundamentos juridicos 4.°y 10.°), Gnicamente
cabe aceptar el reproche del recurrente respecto a la
conexion entre el art. 45 y el art. 28.2.1, ya que este
precepto, gue se ha de ubicar en la materia de Seguridad
Social, establece una infraccidon cuya sancion principal
le compete imponer al Pais Vasco. debiéndole corres-
ponder también. por consiguiente. la impaosicion de las
accesorias enumeradas en el art. 45, lo que no se halla
racanocido por e tegislador estatal en el art. 47 de la
Ley, que ha de declararse, pues, contrario a la Cons-
titucién también por tal motivo.

16. La representacidn del recurrente, por Gitimo,
considera gue la Ley 8/1988 resulta inconstitucional
al articular el conjunto del procedimiento sancionador
en el orden sccial sobre la actual Inspeccion de Trabajo
y Seguridad Socizl, que es un servicio del Estado y un
cuerpo de funcionarios adscrito al Ministeric de Trabajo
y Sequridad Social. De este modo, argumenta el recurren-
te, la Ley retendria en favor del Estado competsncias
de mera ejecucion en contra del reparto competencial,
dande carta de naturaleza al presente estatuto de la
inspeccion de Trabajo y Seguridad Social. servicio que
no ha sido transferido a las Comunidades Autdnomas.
Sin embargo. dadas las competencias que éstas ostentan
en relacidn con las materias a las que se conirae la
actuacion del cuerpo de Inspectores de Trabajo y Segu-
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ridad Sccial, se califica de incompatible con la Cons-
titucién una Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social
como la que deriva de la Ley 39/1962 vy consagra la
Ley 8/1988. Los arts. 1.2, 11.3, 36.1,42.1,46.4, 47.1,
48, 49 y b2 de esta ultima Ley serian, por tanto, incons-
titucionales en la medida en gue refieren la actividad
inspectora al servicio dependiente de la*Administracion
del Estado v no a los correspondientes servicios de ins-
peccion de las Comunidades Auténomas. En el caso del
Pais Vasco, la Comunidad Autonoma ostenta, ex arts.
12.2y 18.2 EAP.V.. competencias en el Ambito material
de actuacion de la Inspeccién de Trabajo y Seguridad
Saocial, siendo la funcidn inspectora una mera actuacion
ejecutiva que pertenece a dicha Comunidad, sin que pue-
da olvidarse su competencia exclusiva para establecer
su propio funcionariado {(art. 10.4 E.AP.V.). Ademas, las
disposiciones estatutarias que fundamentan la compe-
tencia autonémica en materia de inspeccion de trabajo
garantizan la necesaria unidad del sistema a nivel estatal,
puesto que reservan al Estado la aita inspeccién, En fin,
se reputa carente de toda logica gue las autoridades
administrativas autonémicas sean titulares de la potes-
tad sancionadora y que tal potestad dependa para su
gjercicic de la propuestia de un servicio dependiente de
la Administracion Central.

Por su parte, el Abogado del Estado, tras afirmar que
los preceptos impugnados de la Ley 8/1988 no son
decisorios respecto de si cabe que la Comunidad Auté-
noma del Pais Vasco cree su propio servicio ¢e inspec-
cion o si el Estado puede optar por una Inspeccion de
Trabajo para toda Espafa, sefiala que, en todo caso,
ta opeian por una sola Inspeccidn de Trabajo y Seguridad
Social {en sentido organico) servida por funcionarios de
un cuerpo nacional {0 de vanios) puede conceptuarse
como decisién basica amparada en el art. 149.1.18 CE.
y. par lo que toca a la Seguridad Social, en la com-
petencia estatal del art. 149.1.17 C.E., relativa a la legis-
lacién basica y régimen econdmico de la Seguridad
Social, invocando al respecto la doctrina de las SSTC
25y 76/1983.

Para resolver la cuestién planteada es preciso partir
de que la Ley 8/1988 contempla a la Inspeccién de
Trabajo y Seguridad Social solamente desde la perspec-
iiva del procedimiento sancionador, sin entrar a deter-
minar, ni su naturaleza, ni sus funciones, toda vez que
su objeto no fue el de delimitar las competencias esta-
tales en materia de inspeccion. ni la adscripcion organica
o funcional de un determinado cuerpo de inspectores,
sino fa fijacion del alecance y limites de la actividad ins-
pectora en el procedimiento de declaracion de infrac-
ciones e imposicion de sanciones. De modo que las afu-
siones a la Inspeccidn de Trabajo y Seguridad Social
{unica existente en la fecha de publicacién de la Ley)
no implican atribucién de competencias, sinc que tienen,
exclusivamente, un valorinstrumental. a efectos de deter-
minacién del procedimiento.

E, interpretada de ese modo, que el Abogado del
Estado no excluye, la redaccidn criginaria de la Ley
8/1988, por si sola, no impide que la Comunidad actora
se dote de su propio servicio de inspeccion, ni que, even-
tualmente, éste pueda actuar en el ambito competencial
qgue le corresponda. Cabe entender, en este sentido, que
las referencias a la Inspeccion de Trabajo de ta Ley
8/1988. al menos en su primera redaccién que es la
aqui relevante, se hacen a la configuracion vigente en
agquel momento de aquella Inspeccion, por lo gue, en
si misma considerada, tal redaccidn originaria no podria
obstaculizar eventuales modificaciones posteriores de
dicha configuracion ni impedir el ejercicio de las com-
petencias autonomicas.

Asi entendidas, las referencias a las actuaciones de
la tnspeccidn de Trabajo y Seguridad Social, centenida

en los arts. 1.2, 11.3, 36.1, 42.1, 46.4, 47.1, 48, 49
vy b2 no vulnera el orden con‘;tltucmnal de com petenclas

17. Por altimo, a la vista de la complejidad de las
cuestiones analizadas, a la que no es ajena la sistematica
de la Ley, y de la entidad del fallo que los razonamientos
anteriores conducen a pronunciar, corresponde al legis-
ladar estatal reelaborar la Ley impugnada, si lo estima
conveniente en aras del respeto y clarificacion dei orden
constitucional de competencias y en beneficio de la segu-
ridad juridica, imprescindible en materia sancionadora.

FALLC

~ En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
OE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

~ Estimar parcialmente el presente recurso de incons-
titucionalidad contra la Ley 8/1988, de 7 de abril, vy
en consecuencia:

1.° Declarar que el art. 47 de la Ley 8/1988 es
conforme a la Constitucion, si se interpreta en la forma
efectuada en el fundamento juridico 5.° vy, por consi-
gutente, reconocer la competencia del Pais Vasco para
sancionar las infracciones previstas enla Seccion 1. dei
capitulo cuarto {arts. 26, 27 v 28 de la Ley), excepto
ia relativa al primer inciso del nam. 3 del art. 28 {obtener
o disfrutar indebidamente de exenciones, bonificaciones
o reducciones en las cuotas de la Seguridad Social»)
gue corresponde al Estado en virtud de su competencia
sobre el régimen econémico de la Seguridad Social (art.
149.1.17).

2% Declarar que los arts. 47 v 46.4 de la Ley son
contrarios al orden constitucional de competencias en
cuanto desconccen las de ejecucidon, que ostenta la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco en materia de
Seguridad Social y en consecuencia,

a} La potestad para sancionar las infracciones pre-
vistas en los arts.- 13, 14,1, nams. 1,23 v 7, 16, 19,
201,2346vyv 7,211, 4y65, 22, 23, 241y 2,291,
29.2.1, 30.1 y 2, corresponde al Pais Vasco.

b} Corresponde al Estado la polestad de sancionar
las infracciones previstas en los arts. 14.1, nums. 4, 5
yv6, 15,17, 18,205y 8, 21.1,3y6, 24, 3y4, 292,
nims. 2.3 y 4 y 29.3 en todos sus nimeros y 30.3.
en virtud de su competencia sobre régimen econdémico
de la Seguridad Social.

3.2 Declarar contrario al orden constitucional de
competencias el art. 39 en cuanto desconace {a del Pais
Vasco en materia de ejecucién laboral.

4" Declarar contrarios al orden constitucional de
competencias los nims. 1 v 2 del art. 42 de la Ley
§/1988 en cuanto desconoce las que ostenta el Pais
Vasco, en orden a la ejecucion en materia de Seguridad
Social. en los términos establecidos en los fundamentos
juridicos 13 y 14.

5.° Declarar que el art. 47.1, en relacidn con los
arts. 43 v 45 de la Ley 8/1988 es contrario al orden
constitlicional de competencias, por cuanto desconoce
las que corresponden al Pais Vasco en orden a la eje-
cucion en materia labaral y de Seguridad Social.

6.° Declarar que las referencias a las actuaciones
de fa Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, con-
tenidas en los arts, 1.2, 11.3. 36.1, 42.1, 46.4, 47.1,
48,49y 52 de laLey 8/1988, en suredaccidn originaria,
entendidas en los términos expuestos en el fundamento
juridico 16, no wvulneran e! orden constitucional de
competencias.

7.° Desestimar el recurso en todo lo demas.



66 Viernes 3 enero 1997

BOE nim. 3. Suplemento

Publiguese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon,

Dada en Madrid, a veintiocho de noviembre de mil
novecientos noventa y seis—Alvaro Rodriguez Berei-
jo.~José Gabaldon Lopez.—Fernando Garcia-Mon v Gon-
zalez-Regueral —~Vicente Gimeno Sendra.—Rafael de
Mendizabal v Allende.—Julic Diego Gonzalez Cam-
pos—Pedro Cruz Villalén.—Carles Viver Pi-Sunyer.—Enri-
que Ruiz Vadillo—Manue! Jiménez de Parga y Cabre-
ra.—Tomas S. Vives Anton.—Pablo Garcia Manzano.—Ru-
bricados.

69 Pleno. Sentencia 196/1996, de 28 de
noviembre de 1996. Recurso de inconstitu-
cionalidad 1.738/1989, promovido por sl
Presidente del Gobierno contra determinados
apartados del art. 1 de la Ley del Parlamento
Vasco 1/1988 de 13 de abnl por la gque
se modifica la calificacién de determinadas
infracciones administrativas en materia de
caza y pesca fluvial.

E! Pieno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente, don José
Gabaldon Lépez, don Fernando Garcia-Mon y Gonzé-
lez-Regueral, don Vicente Gimeno Sendra, don Rafael
de Mendizabal Allende, Don Julio Diego Gonzalez Cam-
pos, don Pedro Cruz Villalon, don Carles Viver Pi-Sunyer,
don Enrique Ruiz Vadillo, don Manuel Jiménez de Parga
y Cabrera, don Tomas S. Vives Antdn y don Pablo Garcia
Manzano, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nam. 1.739/89
interpuesto por e! Presidente del Gohierno, representado
nor el Abogado de! Estado. contra los apartados 1.1.1

1.1.17 del articulo primero de la Ley del Parlamenta
Vasco 1/19889, de 13 de abril, por la que se modifica
la calificacion de determinadas infracciones administra-
tivas en materia de ¢aza y pesca fluvial. Han comparecido
el Parlamento Vasco, representado por el Letrado don
Eduardo Mancisidor Artaraz, y el Gobierno Vasco, bajo
la representacion del Letrado don Ignacio Lopez Car-
camo. Ha sido Ponente el Magistrado don Manue! Jimé-
nez de Parga y Cabrera, quien expresa el parecer del
Tribunal. :

|, Antecedentes

1. Por escrito registrado ante este Tribunal el dia 11
de agosto de 1989, el Abogado del Estado, en repre-
sentacion del Gobierno de la Nacién, interpuso recurso
de inconstitucionalidad contra los apartados 1.1.1 y
1.1.17 del articulo primero de la Ley del Parlamento
Vasco 1/1989, de 13 de abril, por la que se modifica
la calificacion de determinadas infracciones administra-
tivas en materia de caza y pesca fluvial. En el escrito
de formalizacion del recurso. tras hacerse invocacién de
lo dispuesto en el art. 161.2 CE., se aducen los motivos
impugnatono que, en lo sustancial, a continuacion se
resumen:

A} Elarticulo primero de la mencionada Ley clasifica
las infracciones administrativas en materia de caza en
muy graves, graves y leves. El apartado 1.1 del citado

articulo enumera las infracciones muy graves de caza
que «serdn sancionadas con multa de 50.001 a 500.000
pesetas, asi como la anulacidn de la licencia de caza
y privacion de la facultad de obtenerla durante un plazo
de 3 a b afos»,

Dentro de estas infracciones muy graves la ley tipifica,
entre otras, las siguientes:

«1.1.1 Cazar especies protegidas: por su interés
cientifico, por estar calificadas como «amenazadass, por
encontrarse en vias de extincion, en fase de aclimatacion
o como consecuencia de canvenios internacionales.»

«1.1.17 La comercializacion, bajo cualquier forma,
de piezas correspondientes a especies protegidas por
encontrarse en vias de extincion o por cenvenios inter-
nacicnales, salvo en la forma autorizada por el Servicio
de Conservacion de la Naturaleza u drgano similar del
Departamento de Agricultura de la Diputacion Forals

Los Incisos subrayados de los transcritos preceptos
de la Ley del Parlamentc Vasco 1/1989 san, a juicio
del recurrente, contrarios al orden constitucional de dis-
tribucion de competencias y, par tanto, inconstitucio-
nales.

B) Alega el Abogado deb Estado que, en ejercicio
de la competencia exclusiva que al Estado atribuye el
art. 149.1.23.2 C.E., se promulgéd la Ley 4/1988, de 27
de marzo, de Conservacion de los Espacios Naturales
y de la Flora v Fauna Silvestres. En esta ley estatal se
halla contenida la normativa basica sobre la matena.
Pues bien, en su art. 33 se dispone que «la caza vy la
pesca en aguas continentales sdlo podra realizarse sobre
las especies que reglamentariamente se declaren como
piezas de caza o pesca, declaracidon que en ningun caso
podra atectar a especies catalagadas», entre las que,
precisamente, se encuentran las especies amenazadas
o protegidas por encontrarse en peligro de extincién
(art. 29).

Por su parte, el art. 38 de esta misma Ley preceptia
—también con el caracter de legislacion béasica— que
asin perjuicio de 1o que disponga al respecto la legislacion
autondmica que desarrolle estas normas de proteccidn
y las leyes reguladoras de determinados recursos natu-
rales, se consideraran infracciones administrativas: ...
Sexta. La destruccion, muerte, deterioro, recoleccion,
comercio, captura y exposicion para el comercio ¢ natu-
ralizacion no autorizadas de especies de animales o plan-
tas catalogadas en peligro de extincidon o vulnerables
a la alteracion de su habitat, asi como la de sus pro-
pagulos o restoss. Estas infracciones son calificadas
como muy graves {art. 39.2) y sancionadas con multa
de 10.000.001 a 50.000.000 de pesetas en el art. 39.1
de la Ley basica estatal, y 1a prohibicion de cazar o pescar
durante un plazo maximo de diez afios (art. 39.2, parrafa
segundo).

C) Pues bien: los citados preceptos de la Ley 1/1989
del Parlamento Vasco vulneran, a juicio del Abogado
del Estado, la normativa basica estatal en esta materia,
al sancionar de manera mucho mas leve la caza y comer-
cializacion de especies amenazadas o protegidas por
encontrarse en via de extincion. Vuineracion que debe
conducir a la inconstitucionalidad de los preceptos
impugnados. _

En este sentido, debe senalarse gue las especies ame-
nazadas o protegidas no tienen la consideracion de pie-
zas de cazay, por lo tanto, no puede servir de justificacion
la competencia exclusiva que, en materia de caza. tiene
atribuida la Comunidad Autdnoma del Pais Vasco. En
la STC 87/1985 se declard que «las Comunidades Autd-
nomas pueden adoptar normas administrativas sancio-
nadoras cuando, teniendo competencia sobre la materia
sustantiva de que se trate, tales disposiciones {..} no
introduzcan divergencias irrazonables y desproporciona-



