Ponencias

Tan importante como la reforma normativa y las instituciones juridicas que incor.

pora a la legislacin interna, es la gestion administrativa de la inspeccién y el cuerpo de-

inspectores que la va a aplicar.

Este es precisamente el fundamento de 1z idea de sistema y de su funcionamientq
integrado, “como concepto holistico coherente pero al mismo tiempo flexible que contiene
elementos como integracion administrativa, integracion de Procedimientos, e integracion :
técnica (de cardcter multidisciplinario}™” y recoge uno de los cambios trascendentes.
que ha incorporado la Ley General de Inspecci6n del Trabajo {(LGIT) desde octubre de.
2006, segiin la cual el sistema integrado de inspeccion es un sistema tinico, polivalente ¢ -
mtegrado a cargo del Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo®, Ya el Convenig

81 de la OIT, Convenio relativo a la inspeccién del trabajo en la industria y el comercio,
ratificado por el Pert a {ravés de la Resolucién Legislativa N° 13284 (1/2/1964) reconoce
que todo miembro de la OIT que haya ratificado el Convenio “deberd mantener un sistema
de inspeccion del trabajo™.

En efecto, la LGIT creé el Sistema de Inspeccion del Trahajo,
conjunto de normas,
cumplimiento de la normativa laboral (...) Y cuantas materias le sean atribuidas ’(Art. 1°
con principios ordenadores que le son propios, es decir, comprende diferentes elementos
que deben operar en conjunto. Al tiempo de crear el SIT, se modificé sustancialmente el
procedimiento de inspeccion distinguiendo entre la investigacion a cargo del inspector de
irabajo y el procedimiento sancionador que instruye la administracién para la revisién y
pronunciamiento sobre la infraccién y la respectiva sancion, Es en la etapa de investigacién
en la que se reflejan las facuitades del inspector de trabajo, su autoridad y decision parala
calificacidn juridica de los hechos verificados, incluyendo la atribucién de asignar plazos,
o dictar medias inspectivas luego de la calificacion de la infraccion. En términos legales, el
inspector de trabajo tiene la atribucién para calificar un hecho, dictar medidas inspectivas,
requerir su cumplimiento por el empleador ¥ proponer una sancion.

La inspeccién constituye uno de los ¢jes centrales en una politica piiblica de cumpli-
miento laboral y de tutela a través de la vigilancia y del asesoramiento técnico a empleadores
y trabajadores para la prevencitn de riesgos y de incumplimientos. Aunque su competencia
es de caracter administrativo — se convierte en judicial cuando se revisa ex post la decisién
administrativa - los casos sometidos a su decision originan un pronunciamiento sobre la
aplicacion de la ley al caso concreto, convirtiéndose asi en un canal de atencién de los re-
clamos y en un verdadero mecanismo de prevencion y solucién de conflictos laborales. Los
trabajadores pueden recurrir al Poder Judicial antes o después de la inspeccion, sea con una
accién directa en via de demanda judicial o en una revision de las decisiones administrativas
en el procedimiento de inspeccién a través de una accién contencioso administrativa.

(3) ALBRACHT, Gerd. Sisternas integrados de inspeccidn del trabajo; la estrategia de fa OIT, En Educacién
Obrera. Los grandes desafios mundiales de la inspeccién del trabajo. Ginebra, OIT. N| 140-141, Julio -
diciembre. 2005. Pagina 73.

(4)  Como se recoge en el articulo 1y en el Titulo | sobre el “Sistema de Inspeccion del Trabajo” en lz Ley N©

28806, Ley General de Inspeccién del Trabajo, del 22 de julio de 2006, en vigenciz a partir del de octubre
de 2006. En ¢l mismo sentido, el artfoulo 18 de la LGIT sefiala que “el sistema de inspeccién del Trabajo

Se organiza con sujecion a los principios de sistema inico, polivalente e integrado en dependencia directa
de la Autoridad Central de Inspeccién.”

294

“constituido por el -
drganos, servidores publicos y medios que contribuven al adecuado

Tercer Congreso de Derecho Laboral

“Como consecuencia de esta autoridad y actuacién, la inspeccion se convierte en
oderoso instrumento de prevencidn, de conocimiento fie la reallidad laborgl, de acer-
- camiénto del Estado alos actores sociales,' de s_olucu’m de }rregularldgdes, al tiem’po gque
1 efectividad brinda legitimidad a la legislacién sustantiva que aplica y a través de la
sjta tiene una influencia directa en las relaciones laborales®. Desde esta perspectiva,
_mépeccién €5 un mecanismo de orientacion, de control del cumplimiento, de tutela
de'solucién de conflictos.

-El presente trabajo se dirige a destacar un aspecto de la reforma de la inspeccién en
Peril, basico en la determinacién de sus limites y alcances en el curso de casi dos afios
e su aplicacion™®: los criterios del inspector de trabajo en el ejercicio de sus facultades de
upervision y calificacion del cumplimiento laboral.

En primer lugar, se revisara la atribucién legal de decisién de los inspectpres de tra-
ijo en la investigacion, pues ademads de las facultades que establece el Convenio Nf’ 31, la
.GIT reconoce determinadas atribuciones a los inspectores de trabajo tanto en la visita c.le
inspeccién como en la determinacién de las medidas inspectl.vas que dependep Qel criterio
el inspector y cuyo ejercicio incide directamente en la efectividad ¥ reconocgmentt? dela
~mspeccion. En realidad, la decisién del inspector tiene un marco .legaI yal mismo tiempo
‘una gran dosis de calificacidn personal, sin perjuicio del procedimiento sancionador que se
icie una vez concluida Ia investigacién. En nuestra opinidn, aunque los inspectores tienen
exibilidad en su actuacion, hay diferentes aspectos que influyen y a los que deben ajustar
decisidn: (i) las facultades legales que le han sido reconocidas, (ii) el mq@elo gegera}ﬁ‘sta
-qﬁe le atribuye una competencia general a la inspeccion y al inspector, (iii) los principios
rectores de la inspeccién con base en la Constitucién, en el Convenio 81 y enlapropia LGIT,
(v} los requisitos logicos y legales de las actas de infraccién en re_laci(m‘ con los _lz'echo_s
-comprobados; y (V) la actuacién e instrucciones de la Autoridad Central de Inspeccién (vi)
la divisién territorial de competencias de modo que los inspéctores requieren unificacién de
-eriterios e instrumentos iddneos para tal fin. SRR

- Ensegundo lugar, las estadisticas desde el inicio de Ia aplicacion de la LGIT muestran

Iz progresiva utilizacion de las mayores facultades de los inspectores y ponen en.ejvlrdenma

que la inspeccion del trabajo es recurrida por detérminados tipps'de reclamos utlflzand(?’s,e

1la inspeccion para la solucién del conflicto o de situaciones znegulares o de prevencion

“de conflictos con la presencia del inspector de trabajo. En la précuca,‘la inspeccion es un
mecanismo de prevencion y solucién de conflictos en sede administrativa.

De mejora “inmediata” a fravés de la visita del centro dé trabajo como un momentq unico de co_nt.:ml df_: ,la
norma laboral en sus diferentes aspectos, califica con precision VEGA RUIZ, Maria Luz, Administracion
del Trabajo: Asegurar la gobemanza a través de la aplicacién de 1a ley en América Latina. El papel central
de la inspeccion del trabajo. Inédito. En proceso de publicacién. Organizacién Intemacional del Trabajo.
igoféIT entrd en vigencia en octubre de 2006. La preparacion v programaciér} de actividades del nuevo
sistema de inspeccidn, la puesta en practica de un programa de estadfsticas en Lima y en algunas ragiones,
asi como la creacion de sistema de estadisticas a nivel nacional requirié los meses de octubr§ ¥ nov1eq:1¥)re
de 2006. Las primeras inspecciones de aplicacion de Ia nueva ley fueron de asesorfa técnica a partir de
noviembre de 2006.

5

= (6)

295




.. (B). Pasarevistaalas experiencias de Argentina, Canada, Chile, Costa Rica, Estados Unidos, México, Repiblica

Ponencias Tercer Congreso de Derecho Laboral

.. Lasreformas en los sistemas de inspeccién se vinculan a los cambios producidos en
a organizacion del trabajo y en la legislacion sustantiva y procesal del trabajo, la apertura
omercial de los mercados y economias nacionales, los tratados de libre comercio, generan
wevas politicas y respuestas estatales en cuanto a la inspeccién del trabajo y en general al
umplimiento laboral que se incorpora como fundamento de una politica laboral, econémica
y de desarrollo social.

2. ELFORTALECIMIEN TO DE LOS SISTEMAS DE INSPECCION y
DE LA ADMINISTRACION DEL TRABAJO =

La inspeccidn representa una atribucién estatal de control administrativo del cum-
plimiento de 1a ley, que “se materializa, en general, en el establecimiento de contacios, de
vinculos, de la Administracién con la realidad, enla que aquella adopta una conducta active .
de comprobacidn de la adecuacion del ser al deber ser; esto es, orientada a la SUpErvision de
aquella realidad™™. Como tal se gjerce un servicio publico, como lo reconoce el Convenig
N8I, Convenio sobre la Inspeccién del Trabajo en la industria y el comercio; el Convenig
N® 129, Convenio relativo a la inspeccién del trabajo en la agricultura y se desarrolla a travég
de los Ministerios de Trabajo en concordancia con el Convenio N° 150.

_ Por otro lado, diferentes acuerdos comerciales celebrados por Estados Unidos de
“América contienen capitulos laborales en los que se acuerda la garantia de los derechos mi-
“nimos laborales internacionalmente reconocidos y la fiscalizacién de la legislacién laboral
. para garantizar la aplicacién de la legislacion interna y que esta no sea utilizada como un
“mecanismo de promocién del comercio o la inversi6n a través de la reduccién de la protec-

Estas competencias se encuentran incorporadas en la legislacion interna de los palses i6n 1aboral ®

convirtiéndose en politicas piblicas asumidas por cada Estado en los Ministerios de Trahajo,
que estin sujetas a las prioridades del Estado, a los recursos asignados a los Ministerios para
el cumplimiento de estas funciones. '

La experiencia del CAFTA DR ha generado en Centroamérica diferentes compro-
‘miisos estatales y medidas concretas y progresivas dirigidas a promover una cultura de
cumplimiento de las normas laborales y fortalecer la administracion del trabajo(?, en la
‘que la modernizacién de la inspeccion del trabajo aparece como un efemento central. Esta
obligacién también se incorpora en los Tratados de Libre Comercio de Chile, Singapur,
Jordania, Marruecos.0V :

En tal sentido, las experiencias de mejora de los sistemas de inspeccion se vinculan
directamente al fortalecimiento de las instituciones del Estado v al mejoramiento de los
servicios publicos que se brinda a los ciudadanos. A la inversa, un Estado que no tiene un
servicio publico eficiente no goza de credibilidad ¥y esth sujeto a Ia critica ciudadana, Por
ello, en estos casos, el fortalecimiento de la inspecci6n va indisolublemente ligada al forta- -
lecimiento de la institucionalidad, del servicio pablico y de los Ministerios de Trabajo.

Hay ademaés nuevos retos de la inspeccién que deben tener una respuesta rapida,
originados, como indica VON RICHTHOFEN en el crecimiento de nuevas tecnologias,
nuevos riesgos laborales, 1a fragmentacién del mercado de trabajo que se aprecia en la orga-
nizacién econémica y en la estructura empresarial como por ejemplo en la subcontratacién
- de servicios, y una debilidad de los actores sociales generada por la apertura del comercioy
- la reduccion de la actividad sindical, todos ellos dentro de un contexto de globalizacién?.
- En realidad, la globalizacién marca un cambio tan radical que las instituciones juridicas y
' sociales deben ser redefinidas para atender los efectos que origina, especialmente por la
necesidad de garantizar la atencién de la proteccién social.’

En efecto, las experiencias de reforma del Estado que se han producido en nuestros
paises tienen una incidencia directa en la inspeccién del trabajo, sea con Ia reorganizacién de
las instituciones y procedimientos, la reduccién de personal y redefinicién de sus funciones,
incidiendo en la determinacién de politicas de inspeccion, en su organizacién y eficacia.

En la actualidad, la inspeccién del trabajo ha cobrado una notable importancia a
nivel mundial. Hay una variedad de razones que sustentan las experiencias de reformay de -
fortalecimiento de los sistemas de inspeccion en los paises de América y en el mundo, ya
SU vez generan nuevos requerimientos a la inspeccién en cuanto a su funcién, competencia
¥ actuacién, '

En un contexto de cambios en el mundo del trabajo, que van a continuar se hace
" necesario como lo plantea la OIT “aumentar la proteccion de los trabajadores, io cual re-
quiere a su vez un reconocimiento especifico de las responsabilidades mas complejas de
la inspeccidn del trabajo y de la necesidad de definir el alcance de las necesidades de los

En America, expresa JATOBA, “existen diversos procesos ¥ experiencias de moderni- ; .
trabajadores, el mandato y las prioridades. Es también fundamental que la inspeccién sea

zacion de los sistemas de inspeccion del trabajo en el continente que reflejan una preocupa-
cion generalizada” de modernizacion. Y agrega, que “cada una de ellas responde a puntos
de partida, estados de desarrollo econdmico ¥ social, historias vy contextos absolutamente

distintos y por ende experiencias cuyo valor dependerd respecto del avance logrado sobre _ . (9)  Alrespecto, nos remitimos a nuestro trabajo Cumplimiento Laboral y Comercio Internacional. A propésito

Su propia performance, mas que en términos comparativos.”® : del Tratado Libre Comercijo. Ponencia presentada al Primer Congreso Nacional de la Seciedad Peruana de

Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social. SPDTSS. 2004. pagina 93 v siguientes.

{10) Como se establece en el documento conocido come Libro Blanco: “La Dimensidn Laboral en Centroamérica
a Repliblica Dominicana. Con endo ¢l progreso: Reforzando el limiento tenciando las

capacidades”. Se identificaron como prioridades regionales y recomendaciones en cuanto a la organizacidn

y recursos de los Ministerios de Trabajo, la Administracion de la Justicia Laboral, Género y Discriminacién,

peores formas de trabajo infantil y fomento de una cultura de cumplimiento.

A titulo de informacidn sobre los contenidos de los TLCs véase GARCIA, Fernando. Obra citada. Pagina

92-93.

VON RICHTHO¥EN, Wolfang. La inspeccion del trabajo. Guia de Ia Profesién, Coleccion Informes

OIT. N° 65. Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales. Madrid 200, paginas 91 y siguientes.

(7Y GONZALES BIEDMA, Eduarde. La inspeceién del trabajo y el control de Ia aplicacion de la norma

laboral, ARANZADI Editorial, Espafia, 1999, pigina 34,

- Dominicana y Venezuela. J ATOBA, Vera. Inspeccion del Trabajo en el marco de la modernizacion de

o la Administracién del Trabajo. Oficina Internacional del Trabajo. N° 148. Oficina Regional para América
Latina y el Caribe. Proyecto CIMT-OIT.
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fuerte ¢ imparcial, est¢ informada, adecuadamente dotada de recursos, organizadas y dirigida
y capaz de adaptarse a los cambios y capacitada para cumplir con su cometido.” 49

Mas aiin otro de los desafios de la inspeccién del trabajo es la supervisién de lag

relaciones laborales en Ia informalidad, de modo que pueda ser reconocida la proteccion
de derechos laborales y de seguridad social, problematica que no es exclusiva de la materig

laboral sino que comprende falta de formalidad de otras reglas, incluyendo las tributarias, .

comerciales, etc.! En el campo de la formalidad laboral Ia inspeccion y la administracién
del trabajo deben extender su actuacidn, de modo que “servicios de inspeccion deben tener
la competencia funcional y organizarse de tal manera que cubran la vigilancia del cum-

plimiento de todas las disposiciones legales," relativas a las condiciones de trabajoyala

proteccién de los trabajadores en €l ejercicio de su profesion.

3. EL EJERCICIO DE LAS FACULTADES DE LOS INSPECTORES

DE TRABAJO

El Pert no ha sido la excepcion a las experiencias de reformas y fortalecimiento de
la inspeccidn del trabajo y de 1a Administracion del Trabajo. No se originan en estricto por
la celebracién del Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidos de América y el Perti,
aprobado en diciembre de 2007, aunque este originard un requerimiento de cumplimiento
efectivo de las normas laborales que debe impulsar la inspeccion del trabajo y al Ministerio
de Trabajo y Promocién del Empleo®s). :

Los cambios centrales comprenden todos los aspectos que conforman el sistema de
mspeccion: fa distincién entre la actuacién de investigacion y el procedimiento sancionador,
el reconocimiento de la funcidn de asesorfa técnica de 1a inspeccion, el establecimiento de un
estatuto de los inspectores de trabajo, una gestién administrativa ¥ una nueva organizacion de
la inspeccion (planificacién, publicidad, informacién estadfstica, entre otros). Precisamente
la existencia de un nuevo procedimiento de inspeccién determina una actuacién diferente
y mayores facultades de los inspectores de trabajo, por lo que algunas de estas adquieren
relevancia y aplicacion con el nuevo procedimiento de inspecoion.

En efecto, el Convenio No 81, Convenio relativo a la mspeceion del trabajo en la
industria y el comercio reconoce que todo miembro de la OIT que haya ratificado el Con-
venio “deberd mantener un sistema de inspeccién del trabajo”. Establece que el sistema de
inspeccion estar4 encargado de velar por el “cumplimiento de las disposiciones legales rela-
tivas a las condiciones de trabajo y a la proteccion de los trabajadores”, asi como “facilitar
informacion técnicay asesorar a los empleadores y a los trabajadores sobre In manera mds
efectiva de cumplir con las disposiciones legales”. Recoge facultades de los inspectores de
trabajo incluyendo las atribuciones para adoptar medidas de aplicacién inmediata en caso de
peligro para la vida y salud de los trabajadores (Art. 13), ademas de la constitucién de una

(13)

Conferencia Internacional del Trabajo. 95 reunién, 2006, Obra citada. Pigina 123.
(14)

Come anota DAZA, el sistema de inspeccion debidamente dotado de recursos, debe extender sus actuaciones
a todos los establecimientos, en todos los sectores, para hacer realidad los derechos de los trabajadores.

DAZA PEREZ, José Luis. Economia Informal, trabajo no declarado v Administracién del Trabajo. Do-

cumento N° 9. Dialogue. Junio 2005. Oficina Internacional del Trabajo. Ginebra. P4gina38.
Obra citada. Pagina 59.

Véase nuestro articuto TLC ¥ cumnplimiento Laboral. Analisis Laboral. AELE. Enero 2008,
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oridad central (Art. 4), un estatuto de los inspectores (articulo 6°) y reconoce la facultad
iscrecional de los inspectores de trabajo de advertir y aconsejar, en vez de iniciar un pro-
edimiento. (Art.17.2). Estas atribuciones ya se encontraban reconocidas en el Convenio 81
or 16 que han sido aplicables a partir de su ratificacion por el Perti en 1960,

. La LGIT contiene un conjunto de atribuciones que consolida las facultades conteni-
en el Convenio 81 y aquellas que se derivan de Ia aplicacién del nuevo procedimiento
inspeccion. Como expresan TOYAMA y UGAZ, la LGIT “confiene un elenco abierto
e facultades y prerrogativas de los inspectores que tienen su fuente en el Estado Social de
nuestro sistema juridico y que importa la necesidad del Estado de intervenir en las relaciones
laborales dado el cardcter, ademds, protector o tuitivo del Derecho Laboral” (0"

-, Enadicidn a este fundamento, las mayores atribuciones, la fiexibilidad en la decisién
e tiene el inspector y la autoridad en la decision de medidas inspectivas, no proviene exchu-
sivamente del Convenio 81 sino del procedimiento de inspeccidn en el que en la investiga-

on debe calificarse la infraccién y la apertura que tiene la LGIT en un modelo generalista
que se basa en la actuacion del inspector de trabajo para la calificacion de la infraccién. En
éste sentido, la aplicacién de estas facultades depende del criterio del inspector que debe
sustentar debidamente su decisién. No obstante, las medidas inspectivas solo estaran sujetas
Jufia revision y eventual cuestionamiento en el procedimiento sancionador, es decir, una vez
concluida la investigacion y cuando el inspector extienda el acta de infraccion.

3.1. Las facultades de los inspectores de trabajo.~ Una primera referencia a las
facultades de los inspectores de trabajo proviene de su reconocimiento expreso en el alu-
do Convenio 81. Las facultades reconocidas en el Convenio 81 son de ingreso libre 2 los
 establecimientos, ingreso de dia y de noche a cualquier lugar en el que exista un motivo
razonable para someterlo a inspeccion, la realizacion de cualquier prueba, investigacién o
examen que consideren necesario para cerciorarse de que las disposiciones legales se ob-
rvan estrictamente, incluyendo interrogatorios, presentacion de libros y documentacién,
locacion de avisos, tomar muestras de substancias y materiales (Articulo 12). _

_ Estas facultades han estado contempladas en la legislacién peruana con el Decreto
. ‘Supremo N° 004-96-TR, sigue en la LGIDT y también la LGIT (articulo 5°). No obstante,
1aLGIT tiene particularidades con relacién al interrogatorio a cargo del inspector que puede
realizarlo de la forma que estime mds conveniente a efectos de gnardar la confidencialidad
v evitar las represalias del empleador, habilitando la entrevista individual con el trabajador
¥ sin presencia del empleador. Ademis se detalla la documentacién que puede ser objeto
~de peticién al empleador. '

Una comparacién de las facultades del inspector de trabajo partiendo del Convenio
81 y en las normas vigentes en el Peri desde el Decreto Supremo N° 004-96-TR, la Ley
General de Inspeccion y Defensa del Trabajador (Decreto legislativo N°© 910 del 17.03.01)
- como en la actual Ley General de Inspeccion del Trabajo, Ley N° 28806, muestra un reco-
nocimiento de las mismas facultades a los inspectores en concordancia con el Convenio 81.
. No obstante, la LGIT, ademas desarrollar en detalle las facultades va establecidas, regula

“(17) Comentando el articulo 5° de la LGIT sobre facultades del inspector. TOYAMA MIYAGUSUKLU, Jorge

¥ UGAZ OLIVARES, Mauro. Comentarios a la Ley General de Inspeccién del Trabajo. Andlisis articulo

por articulo. Gaceta Juridica. Lima. Junio 2008. Pagina 61.
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concretamente la aplicacién de las medidas inspectivas que se aplican en el nuevo proce

dimiento de i iy . 1os hechos, la aplicacion de la ley y la aplicacién del principio de primacia de la realidad,
imiento de inspeccion.

uando corresponda.

3.2. Las facultades del inspector vinculadas al procedimiento de inspeccion.- E
el procedimiento de inspeccién se habilita al inspector, en su caso, una vez finalizadag 1a
diligencias inspectivas, a adoptar, cualesquiera de tres medidas, ademas de otras de apli
cacion inmediata. Estas medidas dependen de la decisién del inspector y que algunas
ellas encuentran referencia directa en el Convenio 81 ¥y en la legislacion anterior, pero es |
primera vez y con ocasién del nuevo procedimiento de inspeccidn, que puede examinarse
en conjunto su aplicacion y actuacion: '

Asi, la norma reglamentaria de setiembre de 2007 refuerza las facuitades del ins-
ector recogidas de modo general en la LGIT y delimita supuestos concretos de‘: ordenes
el inspector, que deben ser ejecutadas pues las medidas de requerimiento (tan_lblén las de
advertencia) no son susceptibles de impugnacién salvo en el procedimiento sancionador que
‘inicia luego de concluida Ia investigacion. (Art. 20 Rgto).

. Luego de la aplicacion de alguna de estas medidas el inspector puede iniciar at pro-
edimiento sancionador mediante la extension de las actas de infraccion o de infraccién por

truccion a la labor inspectiva. Segiin el articulo 17 del Rgto de no haberse atendido la
‘medida inspectiva, se extender4 el acta de infraccion, que esta constituida por un informe de
s actuaciones respectivas que debe cumplir requisitos. No obstante, €l acta de infraccién
s posterior a la decision y aplicacion de las medidas ingpectivas.

. Aconsejar y recomendar 1a adopcién de medidas para promover el mejor y mds ade
cuado cumplimiento de las normas sociolaborales. En realidad, esta es una medida qu
ya se encontraba prevista en el Convenio 81 cuando se indica que los inspectores de
trabajo tendran la facultad discrecional de advertir y de aconsejar, en vez de iniciar g
recomendar un procedimiento (Art. 17.2. Convenio 81). Adviértase que corresponde:
al inspector decidir de modo discrecional entre una advertencia ¥ recomendacion y-
¢l inicio de un procedimiento. i

El procedimiento precisamente se divide en la etapa de investigacién en la que el
‘inspector investiga, comprueba y puede ordenar las medidas inspectivas y la etapa C!el pro-
cedimiento sancionador, en la que no participa el inspector, pero que por las actuaciones y
érdenes dictadas se predetermina el curso del expediente. Fni efecto, en el procedimiento
ancionador deberdn tomarse en consideracién las comprobaciones efectuadas, las pruebas,
-y el informe del inspector que precisamente debe hacer un recuento y una sustentacion de
Jos fundamentos de las decisiones y drdenes dispuestas.

. La advertencia al sujeto responsable, en vez de extender acta de infraccion, cuando
las circunstancias del caso asi lo ameriten, y sietpre que no se deriven petjuicios
directos a los trabajadores, facultad que se encontraba prevista en el Convenio §1 (Art,
17.2) y por tanto en la legislacién nacional. En este caso, se verifica una infraccién
pero el inspector decide no extender un acta de infraccién e iniciar un procedimiento
sancionador sino hacer una advertencia, que puede ser nuevamente objeto de revi-
sion. La ley establece como criterio para la advertencia que no se deriven perjuicios
directos a los trabajadores. .

i Adviértase entonces como a través de las medidas el inspector decide el tratamiento
del caso particular y califica los hechos producidos. Lo que interesa advertir es cuales son
los criterios de esa calificacién con los que cuenta el inspector, pues la ley vy el reglamento
solo establecen atribuciones y reglas generales. :

. El requerimiento al sujeto responsable para que en un plazo determinado adopte *
medidas en orden al cumplimiento de Ja normativa, o realice modificaciones que sean
precisas en las instalaciones, a fin de garantizar el cumplimiento de las disposiciones
relativas a la salud o la seguridad de los trabajadores. Aqui se trata de dos supuestos:
la infraccién en la normativa socio laboral y en las disposiciones de seguridad y salud
en el trabajo. :

Con mayor desarrollo el Reglamento de 1a LGIT regula los supuestos a que se refieren -
estas tres medidas, ¢ incluso establece un mecanismo de seguimiento e instruccién a cargo :
de la Autoridad Central de Inspeccion (arts. 18, 20 y articule 21). En el caso de las medidas
de requerimiento, el reglamento precisa que son érdenes dispuestas para el cumplimiento
de las normas socio laborales y de seguridad y salud en el trabajo. Con la modificacion
introducida por el Decreto Supremo N° 019-2007-TR. (1/9/2007), se establece que estas -
medidas pueden consistir en una orden de registro en planillas, se abone las remuneraciones
¥ beneficios laborales pendientes de pago, se establezca que un contrato de trabajo sujeto a
modalidad es a plazo indeterminado y la continuidad de un trabajador cuando corresponda,
la paralizacién o prohibicién inmediata de trabajo ¢ tareas por inobservancia de la normativa

., concreta de las atribuciones del inspector de trabajo, que reflgjan una calificacién juridica
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cer b sr kg gee De las tres medidas inspegtivas, la mas utilizada por los insgectores es la de reque-
o } to, seguida de la advertencia, v en tercer lugar la recomendacion.
a :E g1 LI 1 3 ¥*eE
Breoaf : - Como se aprecia en €l Cuadro N° 1, Ordenes de inspeceion, Afio 2007, sofo en el afio
ge% §#° " E3 % R gEic -se aplicaron 24,384 medidas inspectivas de las cuales 21,598 han sido requerimientos,
sp g4 510 11 g g representa un 88.57% del total, mientras que las medidas de advertencia llegaron a .
R } 85, lo que representa 8.55% del total y las recomendaciones a 701, que representan un
31 B1- T I R 8 % del total.
153 §ET7C §8E TFE gaas Esta tendencia se mantiene en el primer semestre de 2008 (enero-junio) como se
IR Epccc gt 1§ gace & en el Cuadro N° 2, Ordenes de inspeccidn, I semestre del 2008, El total de medidas
PR oeT 7 inspectivas llega a 8,068 y se mantiene la aplicacidn mayoritaria de requerimientos que llegan
L g2 %% gy 258 representando un 89.96% del total, quedando la advertencia con 584 (7.24%) y la
bes gscc 2 g gees mendacién con sole 226 casos, o sea un 2.80%.

La medida inspectiva de recomendacién tiene utilizacién marginal (2.88 en el 2007
.80 en el 2008). Ello no debe confundirse con la funcién de orientacién y asesoramiento
Co que se realiza de modo independiente. Empero, no es posible hacer generalizaciones
ta informacién, pues bien puede deberse a Ia concurrencia de incumplimientos de las
sas que solo llevarian a hacer requerimientos, dejando de lado la recomendacion que
otienta a una asesorfa y de acercamiento al empleador.
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ro‘}éécién social de los trabajadores como fas condiciqnes de l_os tf’.’::bajador:es. y el

Jleo ilegal ”'®. En este tipo de inspeccidn, “se privilegia la aplicacién de a’ec_zsz_ones
Administrativas mds que la asesoria o la capacitacion vy se centra en el conocimiento
Jeyes y reglamentos v19),

aplicaron 24,384 medidas inspectivas, es decir, un 53.22 % de observaciones. Enel pri
semestre de 2008 csta tendencia se reduce, pues de las 22,485 érdenes de inspeccign
aplicaron 8,068 medidas inspectivas, es decir, 35.88% de observaciones. Con estos d;
puede adelantarse que el nivel de infracciones calificada por la inspeccién def trabajo es g
(53.22% en el 2007 y 35.88% en el 2008). Es necesario contar con un procesamiento de Por su parte, los sistemas de especialistas, “pretende describir aguellos sistemas que
informacion en detalle a efectos de contar con datos precisos y actuales sobre 1 acty cidn an fundamentalmente una sola de estas funciones principales de la inspeccidn del
de Ia inspeccién, tarea que debe asumir la Autoridad Central. abajo - normalmente, la salud y la seguridad en el trabajo y el entorno laboral. )

De otro lado, los niveles de observacion se relativizan cuando se comparan las acfy
ciones inspectivas (visitas de inspeccioén y requerimiento de comparecencia) con las medi
inspectivas (advertencia, recomendacion y requerimiento). En el afio 2007, las actuacio
inspectivas llegaron a 73,750 (53,407 visitas y 20,343 comparecencias) originando 21,
requerimientos por infraceion, es decir, un 29.27%de observaciones; mientras que en el 3%
2008, los actuaciones inspectivas han sido 52,367 (36,977 visitas y 15,390 comparecenc
¥ 7,258 requerimientos, es decir un 13.86% de infracciones, '

*Fi tercer sistema comprende a los equipos multidisciplinarios sobre la base de la se-
gﬁndﬁd y salud en el trabajo que se extiende a otros aspectos especificos dg c.ondic.ion’eg de
abajo, en el que “prima la concertacion y el asesoramiento técnico y las decisiones Jurz_d.zcas
sarecen solo en caso de resistencia manifiesia. Este modelo reposa en la responsabilidad
o los actores sociales, muchas veces con autoridad central de cardcter tripartita™".

.'4.2. Sin perjuicio de Ia clasificacién anterior, puede identificarse un esquema
nador o un esquema de conformidad.- Asi, “mientras que los modelos de corte
ancionador se ocupan fundamentalmente de las infracciones o violaciones pum’ble.s‘de las
las y reglamentaciones, los sistemas de conformidad garantizan las compatibilidades
, las disposiciones legales (..), sin recurrir necesariamente a métodos formales dg’e con-
de la aplicacién..” *. La clasificacion permite establecer los Tasgos y caracte_nstlf:?s
cipales de cada sistema, y en nuestra opini6n, estos rasgos determinan una organizacion
ainspeccidn y un marco de actuacion a los inspectores.

3.4. Las medidas de inmediata aplicacién

El Convenio 81 establece [a adopcion de medidas de aplicacién inmediata apl
cacién inmediata, en caso de peligro inminente para la salud o seguridad de los trak
Jjadores. (Art. 13.2.b.). En concordancia con esta atribucién, la LGIT establece com
tacultad del inspector “ordenar la paralizacion o prohibicion inmediata de trabajo
tareas por inobservancia de la normativa sobre prevencion de riesgos laborale;
concurrir riesgo grave e inminente para la seguridad o salud de los trabajadores™, (
5.6). Por su parte, el articulo 15 de la LGOT establece que la inmediata paralizacién
Ia prohibicion de trabajos o tareas, puede ser ordenada cuando a juicio del inspecto
inobservancia sobre prevencion de riesgos implique un riesgo grave e inminente par
la seguridad y salud de los trabajadores, conforme a los requisitos y procedimientos d
reglamento. (Art, 15. LGIT).

" PIORE y SCHRANK distinguen entre el modelo latino y el modelo estadounidense:
s son las diferencias fundamentales: en primer lugar, el modelo latino es un sistema
eral (o unificado) de inspeccién laboral; v en segundo lugar, se plantea de entrada el
iplimiento de una manera conciliadora y tutelar. EI modelo de los Estados Unidos es
ciso y punitivo”, Y

= Como se advierte, el sistema determina una actuacién del inspector, pues en un sis-
a generalista, el inspector requiere un mayor conocimiento de la legislacion aplicab.le,
or tanto, un perfil v una capacitacion acorde con esta exigencia y una actuacif')n de califi-
acion que supone un criterio que depende del inspector. En este sentido, leyfp.hcan PIORE
SCHRANK que la principal ventaja del modelo francolatino es la flexibilidad pues fos
spectores tienen una gran discrecionalidad, que presenta dos facetas: “dados el dmbito de
plicacién y complejidad del codigo de trabajo, resulta imposible que los inspectores apli-
uen el aparato normativo de manera literal; se ven obligados, en consecuencia, a decidir
qué disposiciones aplicany en qué circunstancias” y ademds por la “libertad del inspector
‘a elaborar un plan de cumplimiento que se vaya aplicando poco a poco. ”??

Precisa el reglamento que estas 6rdenes seran “inmediatamente gjecutadas; si
perjuicio de los derechos que correspondan a los trabajadores afectados”. (art. 21.2 rgto
Segiin esta misma disposicion, deben identificarse los hechos comprobados, la graved:
inminencia, el sujeto responsable y los trabajos cuya paralizacién o prohibicién se orde
como requisitos de procedencia de la orden.

Esta facultad ya existia en la LGIDT pero la LGIT la incorpora con una regulacié
especial tanto en la Ley como en el reglamento. No se aprecia informaci6n sobre las medid
de aplicacién inmediata en la estadistica. : '

4.  Elsistema generalista de inspeccién: su recepcion en la LGIT.

4.1. Los sistemas de inspeccién y su competencia.- En términos generales, pu
distinguirse tres sistemas de inspeccién: los generalistas, especialistas y de equipos multi

Lo e 8)::. VON RICHTHOFEN. Obra citada. Péginas 71-73.
disciplinarios. '

: JATOBA., Qbra citada. Pagina 18.

. VON RICHTHOFEN. Obra citada. Pigina 71.
- JATOBA., Obra citada. Pagina 18,

)" Von Richthofen. Obra citada. Pagina 72.

Los generalistas “configuran sistemas en los que los inspectores gozan de un ampl
mandato” y dentro de este grupo, " los servicios de inspeccion del trabajo tienen atrib

, R . 47 23y i ibili i ién del trabajo en el mundo latino.
das amplias competencias, que abarcan no solo la d y seguridad en el trabajo (23): PIORE, M.J. y SCHRANK, A. Gestion de la flexibilidad e inspeccién do
sino fafl;bfén la 'grnada de g‘ bajo, las i0 Safu ¢ tos conectados con s Bme Rev’ista Internacional del Trabajo. Oficina Internacional del Trabajo. 2008 Volumen 127. Pégina 7.
J A0aj0, Las vacaciones y 0tros asunio : {24) PIORE y SCHRANK. Obra citada. Pégina 6.
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Esta fiexibilidad que deriva de la discrecionalidad de los inspectores, tiene un ladq.
negativo pues “resulta dificil vigilar y evaluar las decisiones de un modo que garantice I
coherencia y la igualdad de trato entve distintas empresas y en momentos diferentes™2s), K
ello se agregaria la dificultad para revisar el trabajo de un mayor néimero de inspectores'(zsj
y de conocer en detalle el trabajo de cada una de las regiones en el Perit. Por ello, resulty
importante establecer los criterios sobre los que se organizan y sustenta la decision de Igg
inspectores de trabajo. i

1a consecuente aplicacién de la ley. Esta funci6n de organizacién y unificacion de criterios, en
nuéstra opinion, debe ser asumida directamente la Autoridad Central de Inspeccién y hacerla
_pﬁblica con participacién de empleadores, trabajadores y otras organizaciones.

4.4. La funcién de asesoramiento técnico. Su regulacion y aplicacion

Dentro de las funciones que cumple la inspeccion generalista en el Pert se encuentra
L . 1a de asesoramiento técnico que se suma a la de verificacién y que con ocasion de la LGIT
_ Las apreciaciones antes referidas tienen una aplicacion concreta en el régimen de: ha adquirido actividad a nivel nacional.
inspeccion en el Pert, pues el inspector asume ia calificacién de las infracciones v la aplj a
cacion de las medidas inspectivas, de modo que son los inspectores en los que descansa sy

aplicacidn practica.

: Segtin el Convenio 81, (Art 3°) la inspeccion se encarga de controlar el cumplimien-
o de la ley y cumplir una funcion de asesoramiento. El articulo 3° sefiala que el sistema
de inspeccion estard encargado de velar por el cumplimiento de las disposiciones legales
lativas a las condiciones de trabajo y a la proteccion de los trabajadores en el ejercicio de
su profesion; facilitar informacion técnica y asesorar a los empleadores v a los trabajadores
sobre la manera mas efectiva de cumplir las disposiciones legales y poner en conocimiento de
1a autoridad competente las deficiencias o los abusos que no estén especificamente cubiertos
por las disposiciones legales.

4.3. EI modelo generalista en la LGIT, 1a aplicacién de la ley y la flexibilidad’
del inspector B

- En el caso peruano se acoge un modelo generalista al asignar competencia de la ing-:
peccion para la vigilancia y exigencia del cumplimiento de todo tipo de normas en el orderi’

socio laboral en un listado que comprende ordenacion del trabajo y relaciones sindicales;:
prevencién de riesgos laborales, empleo y migraciones, promocion del empleo y formacién
para el trabajo, trabajo infantil, prestaciones de salud y sistema previsional, trabajo de perso:’
nas con discapacidad y otras que se encomiende a la inspeccidén. En el modelo generalista la’

competencia es “de verificacion de condiciones de trabajo, seguridad e higiene ocupaciona
¥ en general todo tipo de normas laborales”®,

. En efecto, la anterior ley establecié como objeto velar por el cumplimiento de las -
disposiciones legales en materia laboral y la LGIT amplia esta competencia a todo tipo de -
normas,. incluyendo las de prestaciones de salud y del sistema previsional. ®* Hsta regu- -
lacién predetermina un requerimiento de mayor formacidn, actualizacién y unificacién de

criterios a nivel nacional por parte de los inspectores de trabajo. Es mas, debe determinar

un requerimiento del perfil del inspector para la convocatoria de puestos, pues la formacién
requerida comprenderd un mayor conocimiento de la legislacidn a aplicar, sin perjuicio del -

trabajo especializado.

g En la visita de inspeccién, el inspector no solo debe mostrar conocimiento de la Jegis-
lacion sino que debe aplicarla en forma estricta con una dosis de flexibilidad para determinar

el plazo y una prevision de cumnplimiento. Como se ha hecho notar, los inspectores gozan de -

discrt')cionali_dad, pero deben sujetarse a la aplicacién de 1a ley, de los principios ordenadores
de la inspeccion, pero sobre todo a la constatacién de los hechos que precisamente determinan

{25) PIORE y SCHRANK. Gbra citada. Pagina 9.

(26) Segl'm informacion pablica del Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo, el niimero de inspectores
a nive] nacional es de 444,

{(27) JATOBA. Obra citada. P4gina 18.

(28) Cor_no hace notar ABANTO REVILLA se amplia al “cumplimiento de las normas referidas a la seguridad
Sogzai en salud y pensiones relativas a la inscripcion en los en los regimenes correspondientes (piiblicos o
privados).”. No obstante, el cardcter generalista de Ja inspeceion tiene un enfoque diferente al concepto de

sistema itegrado. ABANTO REVILLA, César, Comentarios a la Ley Genera] de Inspeccian del Trabajo.

Obra Citada. Pagina 247.
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1as dos primeras funciones de la inspeccién vigilancia y asesoria aparecen recogidas

éxpresamente en el articulo I de la LGIT con algunas precisiones a la inspeccién del trabajo:

se trata de un servicio piblico, con funciones de vigilancia del cumplimiento de las normas
de orden sociolaboral y de la seguridad social, de exigir las responsabilidades administrativas
que procedan, orientar y asesorar téenicamente en dichas materias, de conformidad con el
Convenio 81. No obstante, estas funciones tienen dos origenes: las actuaciones de orientacién
que tienen una finalidad de orientacion y asesoramiento técnico y las actuaciones inspectivas
gon previas al procedimiento sancionador.

Esta distincion aparece desarrollada en las finalidades de la inspeccion (art. 3 LGIT)

:con respecto a la vigilancia y exigencia de cumplimiento de normas {3.1) y de orientacion
'y asistencia técnica (3.2) con especial decision en las micro y pequefias empresas as{ como

en la economia informal o no estructurada, informacién sobre accidentes de trabajo y en-
fermedades profesionales y a otros drganos de del sector publico’

De los cuadros N° 3 y N° 4 se observa una utilizacién importante de las érdenes de

~ inspeccion, A nivel nacional en el afio 2007 se han dictado 18, 804 drdenes de inspeccién
:de orientacién, mientras que en el afio 2008 son 14,431,

En Lima Sede Central se han desarroltado 10,928 inspecciones en el 2007 (61.28 %
del total) v 11,909 en el 2008 (82.52% del total) evidenciando una concentracion en Lima

- Sede Central.

De otro lado, las materias prioritarias en la orientacion han sido de Trabajo (14,615 en

- el 2007 y 3,809 en el 2008), seguidas de Seguridad y Salud en el Trabajo (3,192 en el 2007

¥ 2,033 en el 2008), del total de érdenes de inspeccidn: 16,804 en el 2007 y 14,431 en el
2008. Asi, las actuaciones de orientacidn en trabajo representaron 86.97% de las érdenes en

_' 2007 v 26,39% en el 2008, mientras que las de seguridad y salud en el trabajo representaron
© un 18,99% en el 2007 v 14,08% en ¢l 2008. .
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2 g PR pee inspector de trabajo. Ello se aprecia con la vigencia del principio de jerarquia, que supone
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© 2 £ ademss de observar todas las disposiciones legales que regulan la actividad inspectiva,
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i Lyt ) 3 éﬂ §§§ principios. (art.2 LGIT).
i g #& |8 5:f - N . .
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EEREEE Pit § : g HH §§ g cometidos de la funcién de inspeccidn se realiza con sujecién a los principios y disposiciones
- 2 £ .
= de la ley y articulo 6 del C81.
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ancretamente, et relacion con la autonomia técnica v funcién
esta no exime a los actuantes del cumplimiento de sus obligaciones
enlaley, en pamc_ulgr, el cumplimiento en plazo de las érdenes de ing

,elart 14 seﬁala. I

En tal sentido, la existencia d i icl
. s € estas disposiciones constity
:Jiatzpectores; para los exqpleadores ¥ trabajadores, y para el sistema e)1(1
¥e un supuesto de discrecionalidad en Ia actuacion por parte de los inspectores
6. i i i ‘
El razonamiento del Inspector la calificacién de la infraccién ode

plimiento de la normativa, Los requisitos de las actas de inspe

las actas de infraccién. ccién

A nuestro juicio, la verificaci
h‘echos realizadas por el inspector de trabaj
1as, que se reflejan en los informes Yy actas de in;
establece. Este es un requisito legal y légico que
¥ el posterior procedimiento sancionador.

En prim : e ; ,
legal a &:v%s d :rlellucg;l?filfaa?t'uaguin' mspectiva verifica hechog ¥ atribuye una consecuencia
o . cion del mspector. En este sentid isito 1607 N
de actuacion del Inspector es el registro y comprobacidn dle %eii];zqulslto I6gico v juridico

En i i0
inspecte. qiig;nu;(:fvggir; le; ;(:af de 1;1'gacc_mn debe contener los hechos consiatados por el
a calificacion de la infraccid i i0
i laca ' raccién que se im
e la norma vuinerada ¥ la graduacién de la infraccion, (articuﬁo 46 LGIp’I%te Fon expresion

cionadoErI::l tt;;,r‘;:f‘:‘re ixtlagra‘ri, il' contenido de la resolucién que se dicte en el procedimiento san-
2o T g8 e 1damI mente fL_lndamentada, precisandose el motivo de la sancion, Ia
ncional incumplida y los trabajadores afectados (art. 48LGIT). Es de;:ir

- ]

. (2?) Inspeccién del Trabajo. Obra citada. Pigina
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oliicion recoge los mismos requisitos que el acta de infraccion y el acta de infraccion.

de lo sefialado, las garantias constitucionales del debido proceso requieren de una
otivacion que “‘permite a la Administracion poner en evidencia que su actuacion no es
iraria, Sino que estd sustentada en la aplicacion racional y razonable del derecho y
isterma de fuentes ”. E1 TC sostiene que “un acto administrativo dictade al amparo de
fdcaltad discrecional legalmente establecida resulta arbitrario cuando solo expresa la
setacion individual de quien eferce la competencia administrativa, o cuando el érgano
Aministrativo, al adoptar la decision, no expresa las razones que lo han conducido a adoptar
soision, de modo que (... ) motivar una decision no solo significa expresar unicamente
mparo de qué norma legal se expide el acto administrativo, sino, fundamentalmente,
poner en forma sucinta — pero suficiente — las razones de hecho y el sustento juridico que
stifican la decision tomada” ©, Siendo asi, la conclusion debe estar ajustada (logica y
dicamente) a los hechos constatados como exigencia constitucional y legal de 1a moti-
41’ de la Administracion.

“"/Coincidimos con TOYAMA, cuando sefiala que los inspectores deben sefialar los
chos: que constituyen infraccion, porque de no hacerlo “la calificacion derivaria de su
sreciacion subjetiva y no de hechos objetivos y concretos 731

~'La anterior es independiente de las garantias constitucionales de actuacién de la
dministracion y de las presunciones que puede refutar el contenido de la verificacion.

" El papel de la Autoridad Central de Inspeccién

i El papel de la Autoridad Central adquiere en este enfoque una mayor importancia,
pues es una instancia que debe controlar la actuacion del sistema de inspeccion, incluyendo la
direccion, supervision y unificacion de criterios de los inspectores de trabajo y de las resolu-
ones dictadas en el procedimiento sancionador. En esté sentido, su accidn es determinante
1 establecimiento de los criterios a nivel nacional, no solo se actuacién sino criterios de
interpretacion y aplicacion de las normas legales. SR

.. A continuaci6n, hacemos un recuento de estas atribuciones y responsabilidades de
a Autoridad Central a fin de destacar su control, evaluacion y establecimiento de lineas de
actuacién de los inspectores. Es decir, la Autoridad Central establece reglas para la aplicacion

“de 1a norma en la inspeccion.

.. 7.1.Enprimer lugar el SIT se organiza con sujecién a los prinbipios de sistema ﬁm‘co,
polivalente e integrado en dependencia técnica directa de la Autoridad Central de Inspeccion

del Trabajo. (Art 18 LGIT). En este caso, la Autoridad Central del Sistema de Inspeccion se
“ejerce por la Direccion Nacional de Inspeccidn del Trabajo a la que corresponde el ejercicio

de las funciones de direccidén, organizacién, coordinaciones, planificacién, seguimiento y
control de la actuacién y el funcionamiento del sistema de inspeccidn, segun lo establece

el articulo 19 de 1la LGIT.

7.2. En virtud del principio de jerarquia, la Autoridad Central establece las instruc-
ciones y criterios técnicos interpretativos para el desarrollo de la funcidn inspectiva, a nivel

(30) Sentencia del Tribunal Constitucional. Exp, 4283-2004-AA/TC del 17 de febrero de 2005.

(31 TOYAMA MIYAGUSUKU, Jorge. La presuncién de certeza del acta inspectiva y de inocencia del
empleadet. En. Revista Analisis Laboral. Julio, 2002. Pagina 56. En el mismo sentido, Toyama y Ugaz.
Comentarios a fa Ley General de Inspeccidn. Obra citada. Pagina 67 y 68.
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- 7.6. Las normas reglamentarias de la LGIT también contienen referencias expresas
4 las atribuciones de la Autoridad Central respecto de la actuacién de los inspectores y a la
evaluacion periddica de los criterios de aplicacién de medidas inspectivas asi como el gjer-

;o de las facultades inspectivas, expidiendo las Directivas correspondientes a adoptando
45-acciones correctivas necesarias.

nacional como en las regiones. (articulo 2.5 LGIT). Este principio ordenador del sisterna dg
inspeccion del trabajo, atribuye a la DNIT la responsabilidad de evaluar ¢l funcionamientg -
y dictar las medidas correspondientes tanto a nivel de organizacion interna como a nivel dg
norma juridica.

- En este ultimo supuesto, se han dictado cinco Directivas Nacionales en el afio 2007
lineamientos para las actuaciones en contratos a plazo fijo (Directiva N° 00 1-2607), subeon..
tratacién (N° 002-2007), unidades productivas (N° 003-2007), procedimiento sancionador ey
caso de desplazamiento fisico del inspector (N° 004-2007) e inspeccién en construccidn civif
(N° 005-2007). En el 2008 la Directiva sobre sanci6n a aplicar en caso de falta de entregy
del boletin de informacién sobre afiliacion pensionaria (N° 001-2008). i

22000 7.7. Como se aprecia, Ja Autoridad Central de Inspeccién tiene reservado un papel
je evaluacion, instruccién, y planificacién de 1a Iabor de los inspectores de trabajo, al
jué los inspectores deben seguimiento de acuerdo al principio ordenador de la jerarquia.
Mas atin, tomando en cuenta que el SIT se organiza en funcién de una distribucién de com-
etencias por temntorios (regionales y zonales) no solo existe necesidad de unificacién de

o5 criterios de actuacion de log inspectores a nivel nacional sino de los funcionarios que
resuelven los procedimientos de inspeccidn, pues cada regién conserva la atribucién de
ssolver en primera ¥ segunda instancia los casos sometidos a su revision, de modo que es

ralimente posible que una region pueda tener criterios Jjuridicos diferentes para resolver
un caso. La funcién de la Autoridad Central debe incidir en estos casos a efectos de organizar

forma adecuada el SIT.®2

Las directivas tiene cardcter vinculante para todo el sistema de mspeccion y para log:
supervisores, inspectores y auxiliares de inspeccién a nivel nacional, estableciendo reglag
para la verificacion, aspectos a comprobar, procedimiento a seguir y aplicacion de criteriog :
legales a los que debe ajustarse el inspector de trabajo, aunque limitadas a las materias que
comprende la Directiva. Se trata a nuestro juicio, con independencia de los criterios Jjuridicos
que asume, una manera practica y general de establecer criterios vinculantes para todos log :
inspectores a nivel nacional, especialmente en aquellas materias en las que se requiere de - “ Los resultados de Ia aplicacién de Ia LGIT, Una revisién de las éstadisticas
especializacion y 1a unificacion de criterios de actuacién v aplicacién. : ; T
' ~ 8.1. Una primera constatacion (Véase cuadros 1 y 2) es larecurrencia de las érdenes de
speccion en Lima Sede Central, que concentra practicamente el 50% de las 6rdenes frente
das las regiones a nivel nacional. Sin perjuicio de la diferencia de recursos y de personal
¢ cada region la inspeccion es esencialmente centralizada y se realiza en la capital.

7.3. Ademas de estas Directivas y Lineamientos antes referidos, los inspectores de
trabajo desarrollaran la totalidad de los cometidos que tienen atribuidos, bajo las directrices -
técnicas de la Autoridad Central y en dependencia organica directa de los directivos de Ia

inspeccion territorial y, en su caso, supervisores del equipo a que pertenezcan. ) ) ] . L o
+ 8.2. En cuanto a las actuaciones inspectivas, la LGIT estableci6 en adicién a la visita,

os actuaciones: el requerimiento de comparecencia y la comprobacién de datos. Especial-

ente la primera representa un cambio sustancial y una herramienta de efectividad y de

r cobertura de la inspeccién pues no existe un desplazamiento fisico del inspector sino

1a citacion al empleador ante el Inspector actuante para aportar documentacién y/o efectuar

s aclaraciones pertinentes, mientras que en la comprobacién de datos se requiere de la
verificacion de informacién en las entidades del sector pablico.

_ 7.4. La inspeccién debe procurar la colaboracion de las diversas organizaciones def -
sector piiblico y de organizaciones de trabajadores'y empleadores. La informacién debe::
ser objeto de evaluacion y publicidad por parte de la Autoridad Central, la que facilitard
informacién sobre aspectos de interés general que se deduzcan de las actuaciones inspec
tivas, memorias de actividades y demds antecedentes, a las organizaciones sindicales y de..
empleadores,

: _3' Como se observa en los cuadros 1 y 2, Ia visita sigue siendo la principal actuacién
inspectiva (53,407) con el 63,99% del total de las actuaciones en el afio 2007 ¥ 36,977 en
¢l curso del presente afio 2008, que representa un 64% del total.

7.5. La asignacion de los inspectores.- Esta es una de las atribuciones que permite
¢l desplazamiento de inspectores a otra region, a efectos de incrementar su nlmero, com-
plementar acciones, o realizar inspecciones especializadas o por encargo de la autoridad.
La Autoridad Central puede disponer — y de hecho asi ha sido aplicado — la realizacién dé
actuaciones fuera de los limites territoriales, ya sea mediante la agregacién temporal de
inspectores o mediante la asignacién de actuaciones inspectivas a determinados inspecto=
res. Esta atribucion es vital para garantizar la presencia de inspectores y de las funciones:
de orientacion y control en los lugares en los que existe un escaso numero de inspectores
0 que requieren de apoyo técnico y de recursos. No se conece informacién plblica sobre
estas medidas y los efectos logrados, siendo necesaria la evaluacién de su utilizacién pues
generan la utilizacién de mayores recursos (pasajes, viaticos y tramites administrativos) ¥
de tiempo de los inspectores, quienes deben dedicarse a estas funciones hasta concluir con
la investigacién. El sustento técnico es necesario en este tipo de tareas teniendo en cuenta
que no se dirigen a sustituir la inspeccion del dmbito territorial sino a complementarlo ¢
fortalecerlo.

.~ Elrequerimiento de comparecencia representa en el afio 2007 {20,343 requrimientos)
n24,37% del total de actuaciones y un 26,63%% en el curso del afio 2008 (15,390 requeri-
mientos). En 2008 su utilizacion debe ser destacada advirtiéndose un notable aumento entre el

2007 en que comenzd a aplicarse y las actuaciones en el curso del afio 2008, pues frente a
10520,343 requerimientos producidos en el afio 2007 solo en el primer semestre del presente

afio de 2008 (enero — junio) se han realizado 15,390. Ello refleja 1a aplicacién de la nueva

regulacién a partir de enero de 2007 y el aumento de su utilizacién en los meses siguientes.

e ——

32):: Se encuentra en revision en la Cumision de Trabajo del Congreso de la Repiiblica un proyecto de ley para
la creacidn del recurso de revision en instancia nacional a cargo de la Direccion Nacional de Inspecciones
de]l MTPE. La evaluacién debe ponderar el interds por la unificacién de criterios y la duracién del proce-
dimiento sancionador cuya difacion afecta la eficacia de 1a inspeceién y la solucion de conflictos.
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No obstante, la estadistica demuestra ademas que el requerimiento es més utilizado eq
8

regiones que en Lima, en que la preferencia se inclina por la visita de inspeccién,

83 La informacién estadistica vincula la inspeccidn con peticiones que requieren -
ser canahzadag coma consecuencia de la necesidad de solucion de conflictos. En efecton'
como se aprecia en los cuadros S y 6 las materias especificas de reclamos son: el deg ido
arbltre_mo constituye la principal accién de Ia inspeccion, representando un % de todas lao
materias, seguida por contratos de trabajo con un % y primacia de la realidad con un EEI; ;
rubro Otrqs, comprende Jos aspectos relativos a remuneraciones y aquellos que no se 'en
cuentras vinculados a las obligaciones derivadas de un contrato de trabajo. Esta informacic’n;

©s general y dependeria de la calificacién del inspector del trabajo sobre el tipo de denwncia

Una denuncia en la que se van a revisar diferentes documentos o beneficios en una empresa

podria ser calificada como 0tr0s, salvo que sea una materia concreta,

1 Ahqra bien, la actlvifiad central de Ja inspeccion se concentra en Ja vertficacion de
reclamos vinculados al despldq arbitrario y a la primacia de la realidad, en este Hltimo caso

arbitrario se presenté un 30,4% de actuaciones en materia de trabajo, mientras queun 11.4%

en primacfa de la realidad. No contamos con datos en detalle respecto de 2007, Se observa .

ent.onces. que casi un 50% de la actuacién inspectiva se concentra en despidos arbitrarios
calificacion de contratos de trabajo, lo que debera originar la puesta en prictica de planf:)s(
¥ programas de verificacién en materia de inspeccion®, pero al mismo tiempo revisar el
sistema de “atencién” y solucién de conflictos desde esta perspectiva.

1 En nuestra Qpinién, estos.datos permiten establecer que el encauzamiento del re-

3 amo 'labor_a’l 1nd1v1dua1_ ¥ colectivo encuentra en la inspeccion del trabajo un mecanismo

e v;lr.lﬁcia}ctondyl cunllplumento ¥ que el sistemna de solucién de conflictos a través de la
conciliacion y del reclamo judicial debe abrir canales de i i0 i0
; mformacién y solucié

4 estas materias. ¢ " en cuanto

. 84 Las estadisticas relativas al trdmite de los expedientes sancionadores valtipode
infraccién sancionada por la Inspeccidn dei Trabajo se aprecia de los Cuadros 7y8.

En el afio 2007 se tramitaron 3,238 expedientes sancionadores, mi i
. . S, mientras que el primer
semestre de 2008 se ha tramitado 4,496 notédndose un incremento sustancial en la dedigacién

_
(33) Lareforma del reglamento a través de! D.S. 019 2007-TR i

el fa . lel D.8. 019- -+ 8 en suarticulo 6, segundo pérrafo tuvo por objeto

habilitar a los auxiliares de 10Speccion, con prescindencia del mimero de trabajadores del emplieade' L

encuentran factgltados para realizar actuaciones inspectivas, con la finalidad de verificar el despido arbitra:rio
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1as resoluciones. Del mismo modo, mientras que en el 2007 se dictaron 1,330 resoluciones
ancionadoras, en el 2008 se han dictado hasta junio 2,371.

Esta informacidn — que refleja la actuacién de la inspeccién en el expediente san-
jonador — evidencia una notable diferencia entre la actuacion de comprobacitn o inves-
gacion (primera etapa del procedimiento) y el resultado del procedimiento sancionador.

de advertir que frente al mimero de drdenes de inspeccién y las medidas inspectivas, las
soluciones sancionadoras representan un nimere menor, lo que puede reflejar dos supues-
s absolutamente distintos: o los empleadores cumplen con subsanar los requerimientos
borales y se archiva el procedimento sancionador (o no se llega a iniciar) o hay un mayor

‘tiempo de duracidn del tramite del procedimiento sancionador que requiere de personal y

de analisis de las actas de infraccion y de las pruebas del expediente administrativo. Esta
s una informacién que no se desprende de la estadistica ¥ que ciertamente incide en el
‘fiincionamiento de la inspeccion.

8.4. En cuanto al tipo de infraccién, los cuadros 7 y 8 muestran una distincién entre
las infracciones leves (incumplimiento de obligaciones meramente formales), graves (actos
contrarios a los derechos de los trabajadores o se afecte la labor inspectiva) y muy graves
(afectacion de derechos de especial trascendencia o trabajadores protegidos). Tanto en el
afio 2007 como en el afio 2008 las infracciones graves son las mas sancionadas (2,231 enel
2007 que representan el 46,31% y 2,552 en el 2008 con un 43,5%). Las faltas muy graves
epresentan un 29,99% en el afio 2007 (1,444) yun 38% en el 2008 (2,228). Esta informacién
pone en evidencia el tipo de infraccién cometida, que es de mayoritariamente grave y muy
grave comprendiendo mds del 80% de las infracciones y debe originar una mayor dedica-
On en las materias objeto de infraccién. Nuevamente, la informacion debe ser integrada al

:sisterna de solucidn de conflictos.

A modo de balance y conclusién
Es necesario un enfoque integral de los elementos que conforman la inspeccion del

. trabajo para conocer su funcionamiento y su eficiencia. Las mayores facultades del inspector
para la actuacién y calificacién requieren de la identificacién de los hechos que determinan
~1a aplicacion de la ley, en concordancia con los principios ordenadores de la inspeccidn.

El modelo generalista de inspeccion del trabajo en el Pert, caracterizado por la
competencia para la verificacién de todo tipo de normas laborales v de seguridad y saiud

‘enel trabajo incide en la actuacion de los inspectores al abrir el campo de actuacion y de

conocimiento sobre las materias a verificar. Este modelo generalista brinda una flexibilidad
de actuacién a los inspectores en la verificacién y en el plan de cumplimiento de las obli-
gaciones laborales, ¢ igualmente requiere de una motivacion respecto de los hechos y de la

conclusién sobre la infraccién.

La actuacién de los inspectores de trabajo se sujeta a los principios ordenadores y a
una sujecion a instrucciones y directivas de la Autoridad Central que son complementarios
a una autonomia técnica y funcional, que les brinda garantias de actuacién frente a influen-
cias externas indebidas. No obstante, el funcionamiento del SIT requiere que los criterios
¥y el gjercicio de las facultades de los inspectores se unifiquen a nivel nacional y que sean
de conocimiento piblico con el propésito de lograr eficiencia y previsibilidad sobre el

cumplimiento.
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“Cuadro N° 8

Cuadro N° &
NIVEL NACIONAL* .
GORDENES DE INSPECCION POR MESES, SEGUN ACCIONES EXPEDENTES SANCIONADORES PO MESES, STGUN ACGIONES
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SEGURIDAD ¥ SALUD EN EL TRABAIO
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2219 1,857

273

1,451
183

ICAS OFICINA DE A

: La comprobacion e investigacién de los inspectores de trabajo se sujeta a la veri-
ficacién de hechos y a un razonamiento juridico que califique el incumplimiento. En este

Cuadro N°7 sentido, la flexibilidad con que cuenta el inspector no exime de la aplicacion de la ley y de
- as reglas del SIT, que conjuntamente con los principios constitucionales y garantias del de-
NIVEL CENTRAL Y CALLAD . bido proceso se convierten en fundamentos de la actuacién inspectiva, Este marco reduce la

EXPEDIENTES SANCIONADORES FOR MESES, SEGUN ACCIONES

“discrecionalidad el inspector pero igualmente su accion es determinante en la investigacion,
“en la aplicacion de las medidas inspectivas y en la elaboracion de las actag de infraccién que

PACCDAEITO SRR “sirven de sustento para el procedimiento sancionador.
«Ymmimdos ar 104 73 288 25 6d 320 310 aan 307 a8 84 azn :
o S A S T _ La inspeccién en el Pert, en el curso de dos afios de entrada en vigencia de un nuevo

e i s o ‘sistema se ha convertido en un instrumento de prevencion y de solucién de conflictos, que
U . s s .o .o O debe ser considerado como tal en el ordenamiento juridico, en forma paralela a la actuacion

et e macanes . . administrativa de la conciliacién y las demandas judiciales.
~tayee 10 E ] 182 ™ “ 134 o5 183 w0 ™ £ 1142 B
s S B %is importante brindar publicidad a los resultados estadisticos, a la planificacién y a

- ks o a definicién v unificacion de criterios a nivel nacional, especialmente con la incorporacidn
P o s o e i de mas de 200 nuevos inspectores auxiliares en el 2007 y en el 2008. En este contexto, la

e ) colaboracién interinstitucional, 1a formacion permanente y la unificacion de criterios ad-
S o I quieren relevancia para la efectividad de la inspeccion.
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T S La informacion estadistica refleja que la actuacidn inspectiva ha sido intensa en la
Ml tmpusais e oow emas  wer  Awen W s e aaw s N ] 1 3 iA 14 1 1 1 14
R TG mmow o menommo mmommme e e parte de la investigacién o comprobacion, pero con una menor intensidad en la tramitacion
M awe s o e wew wem nee wer mws zmwn sewe e | s y conclusion de los procedimientos sancionadores, incluso ante la evidencia de que las
P A L A L ERPLES : - - : principales faltas sancionadas han sido graves y muy graves.
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