Ponencias

Eduardo Couture®, nos Ilevarfa a que los ciudadanos quedaran privados de la garantia d

su revision por los jueces, ya que solo hay v deberi P
L a haber, revisién judi )
administrativos. ’ Judicial de los acto,

No podria alegarse con ello que, el hecho de no permitir la reposicién de trabajadore

traerfa como consecuencia uil despojo de contenido a las normas sobre inspeccién del trabajg

y generaria un estado de indefension en los trabajadores; ya que estos siempre tendran |

via judicial para reclamar sus derechos, pudiendo incluso utilizar las actas infraccién Comg

elemento que permita sustentar su posici i i
. posicién, al contar con la verificacio
parte de una autoridad competente. 710 deun hecho po

rabai Exff ta‘l cis,em:xdo, consi_cferamos que los requerimientos efectuados por los inspectores de
ajo referidos a la adopeidn de medidas necesarias para garantizar el cumplimiento de lgg

disposiciones en materia de relaciones, no podrian estar dirigidos a obtener la reincorpora

¢i6n de los trabajadores; ya que eflo significaria la subrogacion del Ejecutivo en las labores -

exclusivas del Poder Judicial y la afectacién de la separacién de poderes del Estado

VII. CONCLUSIONES

Como se pedré apreciar entonces, el Ministerio de Trabajo ha cambiado su estado |

pasividad por uno de actividad inspectiva intensiva, en la cual ha comenzado a verificar

E'}I Cl.llnpllnllellto de la normativa lab p
Ol'al SGble as eCtO teS no Ca]lzad{'

. taS:j b];en copsideramos valida esta nueva actitud del Ministerio, creemos también
que esta debe realizarse respetando la separacién de poderes establecida en la Constitucidn

.
s 3 IS¢ pOteStadeS ue son EXCIHSI\«HS IOS

Por su parte, los trabajadores siempre tendrén la via judicial abierta, via que cuenta

con garantias y principios para cautelar su derecho: i
_ o; lo cual e ia mé
Estado brinda a los individuos. , * 1o garantia méxima que cl

8
(8)  Couture, Eduardo J. Fundamentos def Derecho Civil. Buenos Aires: De Palma. 3era Edicién. Pég. 31
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EL NUEVO MODELO DE INSPECCION
DEL TRABAJO EN PERU

" ADOLFO CIUDAD REYNAUD®

LA IMPORTANCIA DE LA INSPECCION DEL TRABAJO
El respeto y el cumplimiento efectivo de las normas sobre derechos laborales y, muy
specialmente, sobre los principios y derechos fundamentales en el trabajo, ha sido adoptado

por sus constituyentes como uno de los cuatro objetivos estratégicos de la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT) a nivel mundial y ratificado a escala regional en la XVI
- Reuni6n Regional Americana de la OIT celebrada en Brasilia en mayo de 2006.% Para el

ogro de tal objetivo, de hacer respetar y cumplir efectivamente la legislacién laboral, resulta

absolutamente indispensable encarar la modernizacién y el fortalecimiento de los sistemas
nacionales de inspeccion del trabajo y de la administracion de justicia.

3)

La inspeccién del trabajo es uno de los instrumentos basicos para hacer realidad el

- derecho de todos los ciudadanos a condiciones de trabajo decentes, por lo que el reforza-
‘miento y modernizacion de las inspecciones de trabajo se convierte en un objetivo esencial

para garantizar un alto nivel de proteccion laboral. Tiene también gran importancia en la
dificil tarea de incorporar a la formalidad a la gran cantidad de trabajadores que laboran en
la informalidad, tratando de generalizar el trabajo decente en todos los sectores econdmicos

y para todas las personas que trabajan.

(1) Especialista Principal en Legislacién Laboral, Administracién del Trabajo y Didlogo Social de la Oficina
Subregional de la OIT para América Centra), Haiti, Panama y Repiiblica Dominicana. Las opiniones
vertidas en el presente documento son de naturaleza personal y no comprometen a la OIT,

(2) OIT, Trabajo decente en las América: una agenda hemisférica, 2006-2015, Informe del Director General,
Juan Somavia, XVI Reunién Regional Americana, Brasilia, Oficina Internacional det Trabajo, mayo de

2006 (el subrayado es nuestro).
(3) Respectodela admimistracién de justicia véase CIUDAD REYNAUD, Adolfo, “Necesidad de una reforma

profunda del Derecho Procesal del Trabajo ", en Libro Homenaje a Luis Aparicio Valdez, Sociedad Peruana
de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Socie, Lima, 2008.
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{tades, organizacion, composicion y estructura, métodos de actuacion o régimen juridico
o los-inspectores), sino también por el conjunto de pormas que regulen su sistema sancio-
. Conviene ademas, que ambos sistemas, aunque deben estar debidamente articulados,
q distintos e independientes, separando las funciones de inspeccidn de las competencias

La globalizacién o mundializacion de la economia viene incorporando incesante.

mente cambios en la manera de trabajar de las personas, asi como en los peligros a 10;in .
enfreqta el trab&_jo, af:ectando gravemente la salud y la vida de las personas. Por esto esq ge
suma importancia mejorar la proteccion de las personas en el trabajo y garantizar su der he'
a un entorno laboral que sea sano y seguro. * 2
bajo tiell\‘l]:nclil:: g:aiaigol;a?:ijs ;ﬁﬂfﬁ:ﬁéﬁf@f de ios-?sﬁm{i s de 1sp cccibn del tra- - Elsistema de inspecc ngés}.}a_- prificea as_e-en..lg_que -se_ vestigan los -hf:ghos-a traves
B S A y g;o1 u‘iilon e los cqnﬂlctos de trabajo, dediligencl 1nVE: gion, medlante__a_ctuaclones ingpectivas, que en est_rlcto no son un
_ ia de las normas legales que regulan las relaciones de trabajo; de otra parte i : :
ngnng(lst]el gievar ;l gtrac;c])ﬁ.de cumplimiento de la legislacion laboral a través de la vigilanciag;

e conductas infractoras o tran i
e logalidad y do debida pracesn sgresoras, dentro del marco del respeto de las garant;ag

-l sisteni tinifica las infraccione; SpH

sitipleadore de trabajadore Aderhé.s; ese sistema sancionador debe observar riguroQ
nente los principios de legalidad, tipicidad, responsabilidad y proporcionalidad de las

Un sistema de inspeccidn del trabajo adecuadamente organizado y dotado de las
anciones, entre otros, propios del Derecho sanciosiador..

fgcuitades.y a.tribuciones suficientes, asi como de los recursos humanos y materiales necesa-
rios, con'tnbu-lré ala d’isminucién de los conflictos laborales al ser detectados en los centro; : i
de trgbajo mismos, aln antes que exista reclamacion alguna, con lo que estos se pueden'’ _ . o

solucionar atin antes que se hayan materializado. EL SISTEMA DE INSPECCION PREVIO ALA LEY 28806

El Decreto Legislativo 910, Ley Geperal de Inspeccién del Trabajo y Defensa del
abajador, asi como las diversas normas precedentes, se basaban en un modelo distinto
eni el que se confundian la fage de investigacién con la de sancion, no independizando el
sistema de inspeccion del sistema sancionador. El resultado fue que pi se investigaba bien
fii s¢ garantizaba tampoco al administrado el debido proceso y su derecho de defensa; un
sistema hibrido y ecléctico que mezclaba y confundia ambos sistemas.

L'as normas internacionales de 1a OIT, en especial el Convenio sobre la inspeccion

del trabajo, 1947 (nim. 81), el Convenio sobre la inspeccion del trabajo (agricultura), 1969
v el Protocolo de 1995 relativo al Convenio sobre la inspeccion del trabajo, de 19,47 as; :
como las Recomendaciones nims. 81, 82 y 133, han establecido los criterios ’generaie;qué :
c_iebieran_ Pbservar lps sistemas de inspeccidn del trabajo nacionales en lo que respecta a su- ;
integracién como sistemas unificados, polivalentes e integrados, asi como a su competen- .
cia, funcmnes,. estructura, personal, recursos materiales, métodos generales de inspeccién y
;I;;nnllt:gi( SatiCIC'lll de; Iats inlfracciones de la legislacidon laboral. En sintesis, en tales normass[ .
onales se sientan los criterios basi i i i '

e e o dor ot 0s basicos del sisterna de inspeccion por un lado, y del

: A este problema se refiri6 en el afio 2005 la Comisién de Expertos en Aplicacion de
onvenios y Recomendaciones de la OIT (CEACR), en su observacion sobre la aplicacion
_“del Convenio 81 en Pern, cuando sefial6 respecto del Decreto Legislativo 910, sus modifi-
catorias y su reglamento que:

“[ 2 Comisién toma nota sin embargo, de gue algunas disposiciones de la ley y det
Reglamento vigentes ya citados, no son conformes ni con el principio de libre acceso
de los inspectores previsto en la nueva legislacién ni con las disposiciones pertinentes
del articulo 12 del Convenio.

E] articulo 40, b) del Reglamento prescribe como condici6én imperativa para la visita
de inspeccion, la presencia en el establecimiento del empleador o de su representante, en
defecto de 1a cual, el inspector del trabajo estd obligado a aplazar su visita y de notificar
la préxima fecha al empleador. Adems, el articulo 40, ) del mismo Reglamento obliga al
inspector del trabajo a hacerse acompafiar, a todo lo largo de la diligencia, por el empleador
'y los trabajadores, excepto durante los interrogatorios.

II.  LOS SISTEMAS DE INSPECCION Y SANCIONADOR

~ Enefecto, los citados Conveni
Miembros que los hayan ratificado, la oblig
encargado de velar por el adecuado’cutiy

: P plin
gm:antlce la proteccion de los derechos de los trabajadores (arts. 1 y 3
articulos 3 y 6 del Convenio 129).

5.8 T imponen a los Estados

del Convenio 81 y

Asi mismo imponen la obliga.cién de articular unsistera sancie
I nsisterma sancionador para reprendet
las conductas contrarias a las normas por cuyo cumplimiento deben velar los inspecgjres de
Tir;lba_]o, gue de acut“jrdo con las préicticas nacionales puede ser administrativo o judicial (arts.
y 18 del Convenio 81 y arts. 22 y 24 del Convenio 129); aunque la tendencia generalizada

a nivel mundial y en América Latina en concreto es que sea de naturaleza administrativa. La Comisién sefiala a la atencién del Gobierno los desarrollos que dedico en su Estudio

general sobre la inspeccion del trabajo, de 1985 (parrafos 168 y siguientes) a la importancia
que deberia acordarse al derecho de libre acceso de los inspectores a los establecimientos

En consecuencia, los Estados Miembros que hayan ratificado los Convenios de OIT .
asi como a su derecho de libre control en €l transcurso de las visitas.

sg]nredlnspecci.én del Trabajo deb_ere’m disponer de un adecuado marco juridico sobre inspec-
cion del trabajo para hacer efectiva la funcién publica de vigilancia y control, que no solo

i . igacio i tor de estar ac fiado por el -
ha de estar integrado por las normas ordenadoras del sistema de inspeccién (sus funciones, Por o que se refiere a la obligasion del inspector de estar FCOmpers, 01 cmplea

© dory los trabajadores durante toda la diligencia de inspeccion, ella no puede sino entrabar la
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zbido proceso, ni el derecho de defensa de los administrados, pues a 10_3 t?ml?ieadt)res se les
pponia multas sin darles previamente la oportunidad de defenderse y ni siquicta de exponer

iis puntos de vista. Un sistema ineficaz e injusto.

libre expresion y la espontaneidad de los trabajadores v por consiguiente, comprometer Ia
eficacia del control. De otra parte, el Convenio es explicito sobre este punto en su articulg’
12, parrafo 2, que prescribe el derecho del inspector del trabajo de faltar a su deber de advertiy
de su presencia al empleador o a su representante al efectuar una visita de inspeccion, si 1o

considera preferible para el la eficacia del control : ;Se imagina alguien que con ese sistema de necesaria audiencia de partes y de

impugnacion del acta de inspeccion irrestricta se podria combatir las relaciones de trabaj’o
rcubiertas en numerosas contratistas y subcontratistas, o el trabajo oculto de la economia

La Comisidn solicita en consecuencia al Gobierno que persevere en sus esfuerzos con': - .
informal, 0 en general ] trabajo no declarado? La respuesta es obvia.

el fin de extender el alcance del derecho de libre acceso y de libre control de los inspectores -
en los establecimientos de su jurisdiccion, en conformidad con la letra y el espiritu del Cop-
venio y que adopte, a estos efectos, medidas que garanticen la supresion de los obstdculos
legislativos y reglamentarios al ejercicio de dichos derechos, a saber: la exigencia de la auto-
rizacion expresa de la autoridad central de inspeccidn para proceder a una visita, cualquiers
que sea el motivo; la obligacién de aplazar la visita en caso de ausencia del empleador o de -
su representante, asi como la obligacion de acompafiamiento del inspector por el empleador
vy los trabajadores en el transcurso de las diligencias de inspeccion. La comisidn espera que
el Gobierno comunique informaciones a este respecto a la QIT.” @ '

EL NUEVO SISTEMA DE INSPECCION DEL TRABAJO DE LA
LEY N° 28806

El pais necesitaba de una modernizacién y un cambio profundo del sisterna, dejando
tras un sistema de inspeccion y de sancion obsoletos vigente desdela décfida de los_ s?senta
y que el Decreto Legislativo 910 simplemente mantuvo. Las nuevas realidades exigian un
isterna més 4gil y eficaz, que a su vez proteja a los administrados contra los posibles excesos

. ; . . . , . fe 1a administracién.®
Un claro ejemplo del tipo de sistema de inspeccion imperante en ¢l pais con anterio- del

ridad a la drdstica e importante reforma del 2006, es ¢l articulo 17° del Decreto Legislativo
910. En efecto, esta norma sefialaba como requisito minimo de las actas de inspeccion la -
identificacién de las partes intervinientes (inciso e), la manifestacion de las partes (inciso f),
y la firma de las partes (inciso i}, con lo que se pretendia garantizar el derecho de defensa -
de las partes; pero ademés, el numeral 3 de ese mismo articulo sefialaba que “El acta puede
ser impugnada, dentro de tercer dia habil de realizada la inspeccidén”, con lo que se restrin-
gia considerablemente la capacidad de investigacion del inspector de trabajo. Se trataba en
definitiva de un modelo de inspeccion del trabajo que debia llevarse necesariamente con
audiencia de partes.

I.a nueva Ley General de Inspeccion del Trabajo de 19 de julip de 2006 transformo
“radicalmente el sistema peruano de inspeccion del trabajo al diferenciar claramente la que
“de investigacion de la fase de la sancién, diferenciando las facultades necesarias para la in-
“yvestigacién y constatacion de la existencia de infraccione's, fie 1as facultades otorgadas para
adoptar medidas inspectivas a fin de garantizar el cumphtmento de las normas vu]nera‘das.
Y de otra parte, la nueva ley distingue la fase o etapa saqclonadora, adapt:etndo en reahdad
- To que Ia Ley 27444, Ley de Procedimiento Administrativo General, habia ya establecido
'para toda la administracion piblica, como veremos mas adelante.

La nueva ley, en estricto, no otorga nueva facultades inspectivas, sino que recoge,

ordena, sisternatiza, actualiza las facultades que ya estaban reguladas en el Decreto Legis-
“Jativo 910, asi como en el Convenio 81 de la OIT ratificado por el pais, y que por tanto ya
~ formaban parte del derecho nacional.

Asi, no solo no podia investigar si no estaban presentes las dos partes, sino que ademas,
toda su investigacion podia ser dejada sin efecto, anulada, por la impugnacion simple y {lana, -
sin ninguna exigencia o fundamentacién. Debe recordarse que, incluso, la legislacién anterior -
al Decreto Legislativo 910, exigia que para la impugnacion proceda debia dejarse constancia
de disconformidad en el acta de inspeccidn por parte de quién posteriormente queria utilizar
ese recurso. Pero este articulo 17° al no exigir tal condicién debilitd aiin més la capacidad
de investigacion de los inspectores de trabajo, confundiéndose 1a etapa de investigacion con
la etapa sancionatoria, en donde si cabe ejercitar el derecho de defensa. Todo esto, sin duda,
instituia un sistema que comprometia la eficacia del control de la inspeccidn, como sefiald
acertadamente la CEACR en sus comentarios sobre la legislacion precedente.

En lo que respecta a la fase de investigacion o instruccié_n, esto es, la diligencia
" de inspeccién, una de las novedades significativas es el- otorg;am'lento de fjacultadf.:s’ para
* exigir la presencia del sujeto inspeccionado en las Oﬁcmag pl_lbl_icfa}s dela inspeccion. El

articulo 11° introduce como modalidad de actuacion de la inspeccion, ademds de la yls1ta
- de inspeccion a los centros y lugares de trabajo, el requerimiento de f:(’)mparecencla del
: sujeto inspeccionado ante el inspector actuante para aportar documeg’facmn v/ o efectu_e}r las
: . aclaraciones pertinentes. Adicionalmente, otra modalidad de actua'cu)_n de la inspeccion es
Pero de otra parte, conforme se desprende del analisis de los articulos 17° y 18° 1a comprobacion de datos o antecedentes que obren en el Sector Piblico.
del referido Decreto Legislativo, Ia Idgica del sisterma era que con el incumplimiento de
la normativa advertida durante la diligencia de inspeccion, el siguiente paso consistia en
que ¢l Subdirector de Inspeccion procedia a imponer la multa, cabiendo apelacitn ante el
superior. Recién en la apelacion, ya con una multa impuesta, ¢l empleador podia defenderse
aportando pruebas y ejerciendo su defensa. El sistema tampoco garantizaba el derecho al

Pero ademas de lo expresado, en lo que constituye una de las novedades mas sig-
nificativas de Ia nueva ley, es lo que sc refiere a las actuaciones inspectivas, esto es a la
forma en que se practica la inspeccion, o dicho de otro modo, a la forma como se realiza la

(5) El Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo de Perd contd con €l aSESOrflmieI‘.ltO te’cnilco_ de la OIT
¢ para la reforma de todo el sisterna a través de] Proyecto de Cooperacion Técnica “nyrtaiecmlento de la
‘Administracion del Trabajo — FORSAT”, financiado por la cooperacién espafiola, asi como de la Oficina
Subregional de la OIT para los Paises Andinos.

“ CEACR: Observacién individual sobre el Convenio sobre inspeccién del trabajo, 1947 (mim. 81) Perd
(ratificacién: 1960) Publicacion 2003, en http: ILOLEX. Lo resaltado en negrita es nuestro.
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mvestigacion. Ya no es aquel esquema estrecho y encorsetado de inspeceion con nece.

guc!lenqa: de partes y con derecho de impugnacién sin expresidn de causa, si oo
¢ mvestigacion mas amplio y flexible que el anteri e

eriot, conforme se despr for

13° de la nueva ley. i pronde del artiey

publicos; v, b) el resguardo de los derechos de los administrados. Esto implica para’

mspeccion del trabajo, hacer eficiente la investigacién o inspeccion, pero resguardando ¢
&

derecho de los empleadores a no suftir e ini i
xcesos de la admin ¢
proceso y derecho de defensa. IO Y ascgurar su deb

V. LAFASE DE INSTRUCCION DEL PROCEDIMIENTO

resolucién a emitirse por 1a autoridad.

Son dos principios administrativos fundamentales esenciales que caracterizan a lg

instruccidn: la oficialidad ¥ la verdad material.

I 1 - -y . 1 l 1 1 . 1.[. l .
prOCedlmthaIeS. aque”as dlrlgldas a aportal datOS al ex.pedleﬂte y aquellas qlle COHStltllyeﬂ

actividad probatoria.

expedi efl’li); I(il I;Timf}m élctiyigad de aportacién de datos, se incorporan al procedimiento yal-
elerminadas mformaciones, datos preexistentes al cas A :

‘ 3 pr 0, que serdn evaluados

por la autoridad en su momento. Son tales la solicitud de documentos a las autoridades yla -

solicitud de informacion a los administrados.

Por la segunda actividad, que es la propiamente probatoria, se trata de aqueilos medios

g{l}le petn11t1_ten cgemostrar la Vf':racidad de las informaciones y documentos aportados, tales
mo testimoniales, declaraciones, visitas a log centros de trabajo, peritajes, entre ot;os

L . ., . .
Compmbz;tﬂl;g;ad:g d:e msgfccmn pertiana dispone que las actnaciones de investigacién o
eran realizarse en el plazo que se sefiale i
’ en cada caso concreto, sin
o - . L que
« ;1 cg:acter gqneral puedan dlvlatar‘se mas .de treinta (30) dias hébiles, salvo que la ,dilacién
por causa imputable al sujeto inspeccionado. Asi mismo dispone el articulo 13° de la

ueva le e ()dI a tO arse ia lOlOllgaCl(Sn de laS actuacl()nes compr
tIeIIIpD necesario haS ta su ﬁ]lallzaCIOIl.

el bEsto supone un dréstic? cambio respecto del modelo anterior en que Ia inspeccion se
- 01:;;[1) ;311 un solo a;,cto (rzc%erdese que el numeral 2 de articulo 17° del Decreto Legisiativo
ccla que el acta debia contener el lugar y fecha, asi inici
esta [ ' . nten , a8 como la hora de inicio v hora
(c)le término), no 1magmapdo mnvestigaciones exhaustivas de la administracién de varigs dias
Semanas o un mayor tiempo con el objeto de analizar situaciones complejas.
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Luego de finalizadas las actuaciones de comprobacidn, segin la nueva ley vigente,
inectores actuantes emitirdn un informe interno sobre las actuaciones realizadas y sus
iltados, y adjuntando la expediente las copias de los documentos obtenidos.

“* Finalizada la investigacion ¢l inspector puede disponer de medidas de recomendacién
sesoramiento, pero puede también, cuando compruebe la existencia de una infraccién

a- . . =y . r -
erir al sujeto responsable de su comisidn la adopcidn, en un plazo determinado, de las
adidas necesarias para garantizar el cumplimiento de las disposiciones vulneradas. Estos

nierimientos, conforme lo sefiala el articulo 14° de la nueva ley, deben entenderse siem-
gin perjuicio de la extension del acta de infraccion que debe extenderse en el modelo

. Conforme se aprecia del articulo 46° de la nueva Ley General de Inspeceion, las
tas de infraccion reflejardn: a} los hechos constatados; b) la calificacion de la infraccion
se impute, con expresion de la norma vulnerada; c) la graduacion de la infraccidn, la

propuesta de sancién y su cuantificacion; d) en los supuestos de existencia de responsable
solidario, se hara constar tal circunstancia, la fundamentacién juridica de la responsabilidad

os mismos datos exigidos para el responsable principal. .

Debe notarse que esta acta de infraccién es extendida inicamente por el inspector

de trabajo; ya no se requiere de la firma de ambas partes ni de la consignacién de las mani-
festaciones de las partes, ni menos estd prevista la posibilidad de impugnacién de la misma,
pues se parte del entendiendo que se estd en la fase de investigacidn, de instruccién y no en

de sancion. No se ha impuesto ninguna sancién todavia, solo se ha estado investigando y
Irhinan las investigaciones con una propuesta de sancién. Como se sefialé anteriormente,

en estricto todavia no se ha iniciado procedimiento alguno, solo se esta investigando, aco-
piando hechos y pruebas con el objeto que 1a administracion adopte un acto administrativo
.-de imputacioén de cargos, que como se vera, da inicio al procedimiento sancionador donde

sl cabe hacer uso de todos los medios de defensa que el debido proceso admite.

. VI LA FASE DE SANCIONATORIA

Esta mayor libertad de investigacion de parte del inspector de trabajo se ve amplia-
mente compensada con las prescripciones del Capitulo I'V del Procedimiento Sancionador,
que entre sus principios generales incluye la observacion del debido proceso y la pluralidad

- de instancia. La idea es que las partes gocen de todos los derechos y garantias inherentes al

procedimiento sancionador, de manera que les permita exponer sus argumentos de defensa,
ofrecer pruebas y obtener una decision por parte de la Autoridad Administrativa de Trabajo

debidamente fundada en hechos y en-derecho.

Notese que esta posibilidad de defensa se otorga antes que la administracion haya
sancionado y dispuesto la obligacion de cumplir determinada normativa por parte del em-
pleador. En otras palabras, no hay multa ni sancion, solo imputacién de cargos y propuesta de
sancion, que el administrado puede rebatir, desmentir, aclarar, dentro de un amplio plazo.

En efecto, el proceso sancionador esta constituido por normas que tienen por objeto
disciplinar desde el nivel legal los criterios a aplicar y las actuaciones administrativas que
deben cumplir todas las entidades para poder ejercer la potestad sancionadora que se les
confia.

335




Ponencias Tercer Congreso de Derecho Laboral

Finalmente, la nueva ley general de inspeccion al regular_ppr primera vez en el pais un
amplio y adecuado sistema sancionador, aplica otro de los principios que la ?P{-XG estzj)lg%g
‘con cardcter general para toda la administraciég publica nacional: el somenfrrltentfé a debi
proceso (at. IV, numeral 1.2 del Titulo preliminar de la LPAG). Los administrados gozan
‘de todos los derechos y garantias inherentes al debido procedmuentp admlmstratwg; q!g
‘comprende el derecho de exponer sus argumentos, a ofrecer y producir pruebas y a obten
una decisién motivada y fundada en el derecho.

La nueva ley de inspeccién recoge uno de los principios ordenadores del procedimier.
to sancionador que ya habia establecido la Ley de Procedimiento General Administrativo;
como es el de legalidad. Solo por una norma con rango de ley cabe atribuir a las entidades la
potestad sancionadora y la consiguiente prevision de las consecuencias administrativas que
a titulo de sancién son posibles aplicar a un administrado, las que en ningtn caso habilitaray
a disponer la privacion de libertad. (Art. 230°, inciso 1).

Tambi¢n recoge otro de los principios del procedimiento sancionador de la LPGA
como el de tipicidad, esto es, solo constituyen conductas sancionables administrativamente
las infracciones previstas expresamente en normas con rango de ley mediante su tipificacién.
como tales, sin admitir interpretacion extensiva o analogia.

El principio del debido procese constituye una garanti;_a ggneral de 195 cmgat:la(rimls cgui
ha sido introducida al Derecho administrativo primero por 1a jurisprudencia, derivan }? a c;:
derecho natural y de los tratados internacionales en derechos humanos, y que lpfégo a sido

- tecogida por la LPAG, y ahora, a su vez, por la nueva Ley General de Inspeccion.

Las disposiciones reglamentarias de desarrollo pueden especificar o graduar aquellas e
dirigidas a identificar las conductas o determinar sanciones, sin constituir nuevas conductas.
sancionables a las previstas legalmente, salvo los casos en que la ley permita tipificar por
via reglamentaria. _

En efecto, por un parte, el Capitulo Il de la nueva Ley General de Inspeccion observa
estos principios, tanto en lo que respecta a criterios de graduacion de las sapciones, cOMO en
'a cuantia y aplicacién de las mismas, as{ como para los casos de reduccion y retierancia.

Y de otra patte, en el Capitulo IV, relativo al procedjrpiento sancionad‘qr, sc esta{l;iece
que este se inicia de oficio, a mérito de las actas de infraccion por vukneracm.n’ del fr le;;a—
miento juridico sociolaboral, asi como de las Actas de Infraccion u Qbstruq010n_ a la labor
inspectiva (articulo 45°, inciso a). S L

De igual forma, la nueva ley de inspeccién recoge el otro principio de proporciona-
lidad de las sanciones, mediante el cual la asignacién de sanciones debe ser en funcidn de’
la gravedad, tanto por la naturaleza del deber infringido (si se afecta la vida de un trabajador

la sancién sera mayor), o la entidad del derecho afectado (por ejemplo, si se lesionan de Sl e .
derechos fundamentales). | Usna vez que la Autoridad Administrativa de Trabajo dispone el inicio del procedi-
miento sancionador, se produce la notificacitn al sujeto responsable c}el Ac;t’a de Infrgcc:;on,
en la que constan los hechos que se imputan « #itulo a’i'e cargo, la c:f.hﬁcacmn de las md.ac—
‘ciones que tales hechos puedan constituir y la expresion de las sanciones que se les Rutrtfira
imponer. Recién se produce la imputacion de cargos, respecto de los cuales ¢l administrado,

‘0 el empleador, debe de responder (articulo 45°, inciso b).

Por esto, la nueva ley clasifica las infracciones en leves, graves y muy graves, eti
forma expresa, directamente, sin que quepa un margen de discrecién por parte del inspector
al momento de investigar y de los funcionarios que posteriormente aplican la sancién y or-

denan que cumplan con subsanar las infracciones por las que fueron sancionados (articulo
48°, numeral 2 de la nueva ley).

. Luego de notificada el acta de infraccion el sujeto o sujetos responsables tienen un
plazo de quince dias habiles (en la practicas tres semgnas),_para presentar los desc?rgl()s 4(:];106
estimen pertinentes ante el Grgano competente para instruir el proctedm.l%ento (artlcud(? i;
inciso c). Otra opcién que tenfa el legislador erael de dlspom_ar_ la reah;amc_uq de un; afu 1erl1t§1 2
en la que con aplicacién del principio de oralidad se permitiera el gjercicio de defensa;
obstante esta alternativa requiere de medios materiales (salas de audiencia) y de mayor call))?-
citacién de la administracidn y de los administrados. Pero estimo que.hubiera S}do deseét. de
pues de esa forma no solo el empleador, sino el trabajador o el S{ndlcato hubieran podido
dar su opinién respecto de un acto administrativo que les afecta directamente.

También se han establecido criterios generales de graduacién de las sanciones, en
funcion de la gravedad de la falta cometida, niimero de trabajadores afectados y otros cri-

terios para su graduacion, de manera que exista una proporcionalidad entre la infraccién y
la sancion.

Asi mismo se ha establecido la cuantia de las sanciones segiin se trate de infracciones
muy graves, graves y de infracciones leves. De ignal forma se han regulado los criterios para
la reduccidn de la multa, o cuando se realicen actuaciones de advertencia o recomendacion.
También se ha establecido que la inspeccién que detecta infracciones no necesariamente
debe conducir a la imposicion de una sancién pecuniaria, sino que en vez de iniciarse un
procedimiento sancionador, cuando las circunstancias asi lo aconsejen y siempre que no

se deriven dafios ni perjuicios directos para los trabajadores, se deberia poder advertir o
recomendar.

: Esta es la fase donde el imputado tiene derecho a exponer sus argumentos. Esla etaga
" que consiste en el derecho de exponer las razones para sus pretensiones y defensas antes de
" la emisién de los actos que se refieran a sus intereses y derec!los, a hacerse patrocinar como
lo considere conveniente. Proscribe la posibilidad que se dicten actos administrativos sin

i : ; 5 i imiento donde se convoque el parecer de los administrados.
Como se puede apreciar de la nucva ley, se ha establecido una especie de catalogo previo procedimie q P

de infracciones, tanto por incumplimiento de normas sustantivas en cada materia, como por

Implica también el derecho a ofrecer y producir pruebas, esto es, el derecho a pre-
la obstruccidn a la labor inspectiva,

sentar material probatorio, a exigir que la admil?istracién produzeay aqtfl'e los .olfrecldo-sdpor
el administrado en tiempo hébil, y a contradecir aquellos que .la Adminisiracién consi erei
relevante para resolver el asunto. Complementariamente, implica la facg}tad de controlar ¢
ofrecimiento y la produccion de la prueba —tanto la suya como de 1a propia administracion-y
a contestarla oportunamente, cuando ello convenga a sus miereses.

Estas prescripciones aplican el prircipio de responsabilidad de los funcionarios pu-
blicos que establece que estos deben actuar solo conforme a ley y responden por sus actos,
lo que implica una obligacion de reparar y satisfacer, a consecuencia de sus actos.
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Ponencias Tercer Congreso de Derecho Laboral

La fase de instruccion o investigaciones esta separada del procedimiento saqcu_)nador.
Los actos de instruccion son aquellos necesarios para la determinacion, conqcfunlento v
comprobacién de los datos en virtud de los cuales deba pronunciarse la resolucion.

En este tema la nueva Ley General de Inspeccion va maés alla atin pues reafirma o} :
impulso oficial de la administracion priblica del trabajo, al establecer la facultad de la Ay
toridad Administrativa para practicar de oficio las actuaciones y diligencias necesarias para
el examen de los hechos, con el objeto de recabar los datos e informacién necesaria para
determinar la existencia de responsabilidad de sancién (articulo 45°, inciso d). Logicaments
esta alternativa solo debe utilizarse cuando la autoridad no tenga todos los elementos de juicig
necesarios para tener conviceidn respecto de la infraccion supuestamente cometida.

En la fase del procedimiento sancionador se aplica la facult_ad que dispone la ad]’.‘Fll-
. pistracién para establecer la existencia de infracciones adminisirativas y las' consecuencias
- “Je los administrados, pero respetandose los principios de la potestad sancionadora admi-

nistrativa.

En efecto, la nueva Ley General de Inspeccion dispone que en la fase de instmf:’cmn 0
investigacion es el inspector de trabajo que recoge 1a’ informacién y propone una sancion y el
cumplimiento de determinadas normas laborales.a titulo de cargo. En tanto que conespprllc,ie
a 1a Subdireccion de Inspeccion o a otras autoridades que hagan sus veces, la .expcdu.non
de resolucién como primera instancia, constituyéndose como segunda y tltima instancia la
Direccion de Inspeccién Laboral o Ia que haga sus veces, agotando con su pronunciaraiento

[a via administrativa (articulo 41°).

Luego de concluido el trdmite anterior, recién se dicta la resolucién correspondients,
en forma fundamentada, precisandose el motivo de la sancidn, la norma legal o convenciona]
incumplida y los trabajadores afectados. g

Se trata pues del derecho a obtener una decision motivada y fundada en derecho,
pues todos los administrados tienen el derecho a que las decisiones de las autoridades res-
pecto a sus intereses hagan expresa consideracion de los principales argumentos juridicos y *
de hecho, asf como de las cuestiones propuestas por eilos en tanto hubieren sido pertinentes*

a la solucién del caso. . i
7.Otras innovaciones de 1a nueva Ley General de Inspeceién

La violacién de las normas sustantivas y formales establecidas en el procedimiento
administrativo para garantizar el debido proceso, no son subsanables, ni en sede administrativa.
ni en sede judicial. Por el contrario, deriva en una causal de nulidad del acto administrativo -
asi emitido. La ley protege al administrado de cualquier estado de indefension que puede
producirse en su perjuicio. :

Finalmente es conveniente aclarar que nos hemos referido solo auna de las principales
novedades de la nueva Ley General de Inspeccion, més esta 1o es la inica, aunque a nuesﬁ;o
Juicio lo que expresamos en esta ponencia implica un cambio del modelo de inspeccion
vigente en nuestro pais desde hace décadas.

No obstante, otros temas sumamente relevantes que introduce la nueva l_ey son, entre
aachos otros, 1a creacidn de un Sistema nacional de Inspeccion del .trabaj 0, nico para t(:_vcfo
‘el pais coordinado con la descentralizacién territorial de competencias, asi como la creacion
‘de una Autoridad Central del Sistema de Inspeccién del Trabajo.

Otro aspecto sumamente importante digno de ser resaltado es que el articulo 48,
numeral 2, establece que la resolucion que se expida debe contener expresamente tanto en
la parte considerativa y resolutiva el mandato de la Autoridad Adminisirativa de Trabajo, -
dirigido al sujeto o sujetos responsables, para que cumplan con subsanar las infracciones por |
las que fueron sancionados. De manera que el procedimiento no est4 destinado fundamen-
talmente a sancionar con multas a los infractores, sino a que se cumplza la obligacion legal
incumplida o trasgredida. L.a multa es solo un instrumento para que se cumpla la obligacion.
Adicionalmente, la nueva ley dispone que la resolucién consentida o confirmada tiene mérito
ejecutivo respecto de las obligaciones que contiene,

Un tema que debe revisarse es la imperiosa necesidat_l fie la existencia dq una Orden de
Inspeccién previa al inicio de las actuaciones de investigacion. Este tema ha sido observado
“dcertadamente por la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones |
‘de la OIT.®
: Punta Leona, 30 de setiembre de 2008

Por otra parte, se da cumplimiento al prircipio de la pluralidad de instancia, al -
disponer el articulo 49° que el dnico medio de impugnacién previsto en el procedimiento .
sancionador es el recurso de apelacién, que debe interponerse dentro del tercer dia habit
posterior a su notificacién. Contra el auto que declara inadmisible o improcedente el recur-
s0 se puede interponer queja por denegatoria de apelacion, dentro de segundo dia habil de
notificado.

Finalmente, como se puede apreciar se respeta otro principio de la LGPA, esto es, el
principio de separacién de competencias pues los funcionarios que instruyen o que inves-
tigan no son los mismos que imponen las sanciones.

En fa LGPA 1Ia instruccion del procedimiento esta claramente diferenciada del pro-
cedimiento sancionador. El art. 159 (que se ocupa de la instruccién del procedimiento) se
ubica dentro del Titulo II de la ley referido al “procedimiento administrativo™, en tanto que
el procedimiento sancionador estd regulado en el Titulo IV dentro de los procedimientos
especiales.

3 (6) Véase CEACR: Observacion individual sabre el Convenio sg)bre 1a Inspeccitn del trabajo, 1947 (nim. 81
Peri (tatificacién: 1960), Publicacidn: 2008; en htip: www.ilolex.com.
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