FISCALIZACIONES LABORALES
Y DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO®

JORGE TOYAMA MIYAGUSUKU®

_ La notable importancia de los procesos inspectivos reflejada en un nuevo sistema

rmativo, lamejor calificacion de los inspectores de trabajo, 1a activa politica del Ministerio
‘de Trabajo y Promocién del Empleo a favor de 1a inspeccién laboral asi como la preferencia
‘de los trabajadores y sindicatos por las fiscalizaciones laborales son aspectos relevantes que
‘1o pueden dejar de tenerse en cuenta en las actuales relaciones de trabajo.

El énfasis por las fiscalizaciones laborales forma parte de 1a politica del actual
gobierno para fortalecer el sistema de fiscalizacion laboral y mejorar las condiciones de
trabajo. Para ello, el Ministerio de Trabajo (MT) ha tomando varias medidas adicionales:
-"se ha triplicado el nitmero de inspectores, hay un notorio incrémento de 12 fiscalizacion y
actuaciones inspectivas®, se aprecia una voluntad de aplicacién mas estricta de las leyes
Taborales, se esta dando publicidad a la lista de empleadores morosos a través de la pagina
web del MT, se cuenta con un mayor presupuesto, hay inspecciones en lugares de dificil
acceso (mineria, petrdleo), integrales (cadenas de establecimiento), zonales (intensivas en
ciertas provincias), etc. Mas todavia, el MT ha sido percibido como la entidad que mejor
- protege derechos laborales (encuesta PUCF, mayo 2007).

(1) Agradecemos a los miembros del Area Laboral de Miranda & Amado Abogados: muche de los temas de
este articulo son fruto de sus reflexiones e investigaciones aunque la responsabilidad de las valoraciones
realizadas corresponden al autor.

(2) Miembro de la Sociedad Peruana de Derecho del Trabajo y Seguridad Social. Profesor Asociado de la
PUCP. Profesor de la UDEP, ESAN v UPC. Magister en Derecho Constitucional.

(3) En los iltimos tres semestres, el crecimiento de las inspecciones salta a la vista en la cantidad de actua-
ciones inspectivas: 67,717 (2007-1), 62,968 (2007-H), 71,560 (2008-I). Fuente: Direccion de Inspecciones
Laborales del Ministerio de Trabajo.
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Las fiscalizaciones laborales son piezas claves dentro de cualquier sistema de relagiq,.
nes de trabajo.‘Cada vez mas estin adquiriendo mayor importancia cualitativa a tal punt .
la consecuencia laboral més importante derivada del TLC con EEUU son las insgece9 e
de Frabzgo. E1 TEC con EEUU obliga al Estado a velar por el efective cumplimiento éones
obligaciones laborales, esto es, debemos contar con un mayor y mejor sistema ins e‘las_
laborzfll. Ex}topces, se exige contar con mayor presupuesto e infraestructura, un sistle)r::two-
fiscalizacion integrado, moderno y con politicas que apunten al efectivo eje;cicio y res;e(:g

de los derechos laborales fundamentales.

La Ley General de Inspeccian del Trabajo (en adelante LGIT), Ley No. 28806, y sy

Reglamento, aprobado por Decreto Supremo No. $19-2006-TR (en adelante el Reglam

representan. una adecuacién del sistema juridico peruano a las directrices de la OIT (e(fjltO),
venio No. 81) en materia inspectiva asi como la actual regulacién administrativa. En h’non-
generales, las normas son equilibradas pues, por un lado, confieren mayores fa(;ultade: :ﬁ

mspectog de tl'a'bi.l]0 para realizar sus funciones y, por otro, introducen un procedimienty
q:e pt;e € permitir a las empresas una subsanacion voluntaria, ademés contiene normas que
garantizan mejor la observancia de un debido proceso y diferencia las etapas de inspeccion -

y de sancion.

A través de este articulo queremos referirnos al delicado equilibrio entre las facui-

tades previstas en la LGIT de los inspectores de trabajo y el debido proceso, destacando -

especialmente a la presuncidn de inocencia. La apreciacion del valor probatorio de las actas

de inspeccidn, supone un necesario andlisis entre dos principios centrales: la presuncion de -

certeza de_ lo sefialado por el inspector en un acta inspectiva (las normas indican que tie
vglor de "‘mstrumento piiblico”) y 1a presuncidn de inocencia que tiene el empleadocr{ (prin -
pio de origen penal pero que se aplica al Derecho Administrativo). La conciliacién de estcoI s
flos principios deberia recaer en el debido proceso que, ejercido de manera adecuada i
instrumento de ponderacién de estos dos valores. e

. 1. FACULTADES DE LOS INSPECTORES DE TRABAJO

El elemento clave y esencial en todo i i

: Senci; proceso inspectivo son las facultades inspectivas
dentri:) de la etapa fi’e investigacion. Las facultades brindan, de un lado, el marco agecuado
para la gonﬁguracmn dela presunciél_l de certeza de las actas inspectivas y, de otro lado,
gjercitadas de manera razonable, debieran constituir en una garaotia para la tutela de lo;

valores constitucionales {debi id ' i
o o {debido proceso, derecho de defensa y presuncién de inocencia,

.La LGIT y el Reglamento contienen un elenco abierto i

fie los inspectores que tienen su fuente en el Estado Social de nieesftarf)usizifei: jfli?gggath:
Impor’ta la necesidad del Estado de intervenir en las relaciones laborales dado el cargc%e
ademds, protector o tuitivo del Derecho Laboral®, Naturalmente, como veremo o
afielante, estas fficultades no son absolutas pues deben ser gjercidas cie tnanera razc»n;brlmls
sii que se aprecie una afectacion a los derechos fundamentales de las personas Y

(4) Sobre el tema, puede verse ANDRADE GARCIA, Javier. “Nueva Ley General de Inspeccion del

Trabajo”. En: Revista de TRA inisteri j i
2000 sta de BAJQ No. 04 del Ministerio de Trabajo y Promoci6n del Empleo. Lima,
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- Las facultades que gozan Jos inspectores representan un desarrollo de los lineamientos
,tenidos en e} Convenio 81 dela OIT sobre inspeccion laboral. En las siguientes lineas, deta-
amos las facultades de los inspectores de trabajo que se recogen en el articulo 5 de la LGIT.

- Libre ingreso
"* La fiscalizacion laboral exige presencia fisica en el centro de trabajo, es la facultad

4q relevante de cualquier proceso inspective que debe tener un inspector laboral (numeral
del articulo 5 de la LGIT). Dada la naturaleza de lIa relacion de trabajo, es indispensable

'_'_que los inspectores puedan ingresar al centro Jaboral sin mayor limitacion que el respeto del
Jerccho constitucional a la inviolabilidad del domicilio personal, Seguidamente, desarrolla-

s los principales aspectos de esta facultad.

No se requiere de alguna autorizacion para ingresar al centro de trabajo, la calidad
ircreso libre de inspactor—con |a credencial respectiva- es suficiente para el ingreso y permanef-
ng cia en el cantro de trabajo. Ciertamente, se debe contar con Un motivo razonable
relacionado con la funcion inspectiva (Convenio 81 de la OIT, Art. 12.1.b).
Especialmente para detectar los casos de simulacién o fraude, la inexistencia de
i un pre aviso o notificacién previa es un elemento esencial en ¢l proceso inspec-
Falta de aviso previo tiva. Esto es importante porque en nuestro pais probablemente el principio Mas
i inobservado sea |a primacia de la realidad que exige una constatacion fisica de
tos servicios inspectivos. )

n Los inspectores pueden ingresar a cualguier hora al centro laboral; inclusive,
-Oportunidad puede elegir 8l momenta mas oportuno'en relacion 2 |a falta laboral que se desea
i detectar. ) ) R ’
No necesariaments el centro de trabajo es el lugar de fa inspeccion, puede ser

comprobacién de sus actividades.

B En el casa que el domigilic personal coincida con el taboral, sera necesario tener
- Domicilio personal |a aceptacion det smpleador o un requerimiento judicial en caso de negativa {ello
: en atencién al principio constitucional de la inviolabilidad det domicilio’}.

Como regla, se debe comunicar inmediatamente al empleador y, si esfe no se

| Comunicacién al em- encuentra, a cualquier directivo o representante de la empresa. En forma excep-
pleador : gional y justificada, puede dejarse de comunicar si la citacién laborat afectaria el
éxito del proceso inspectivo®.
Comunicacian al traba- lgualmente, en la visita inspectiva, el inspector debe comunicar al sindicato y
jador trabajadores de la visita que realizara. ]

2. Comitiva inspectiva

Fl inspector puede estar acompaiiado de los trabajadores, sus representantes, técnicos
o peritos, otros inspectores, inspectores auxiliares o cualquier otra persona debidamente
facultada, para el cabal desarrolio de la visita inspectiva (numeral 2 del articulo 5 de Ia
LGIT)®. Lo expresado no significa que los trabajadores puedan acompafiar al inspector desde
el MT al centro laboral y viceversa (podrian afectar los principios de equidad, transparencia
¢ independencia) sino que debieran encontrarse fuera o dentro del centro de trabajo.

(5) A titulo ejemplificativo, el Convenio OIT No. 81 describe algunas categorias de peritos: especialistas en
medicina, ingenieria, electricidad y quimica (Art. 9}
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3. Investigaciones, exAmenes y pruebas

La inspeccién en el trabajo debe contar con pruebas y constataciones especificas que

permitan formar una conviccién adecuada al inspector sobre el cumplimiento o no de
con una fiscalizacion que apunte a meras declaraciones de los inspectores, es necesaria

recoge una serie de prerrogativas y facultades.

En este caso, no estamos ante meras facultades sino ante obligaciones del inspector
dentro del proceso inspectivo en tanto que las investigaciones, exdmenes y pruebas, petmi:
ten respaldar debidamente las actas inspectivas; el mspector podra escoger los medios mgs
idoneos pero no puede eximirse de investigar y respaldar sus afirmaciones y conclusiongg

con los medios probatorios adecuados.

La visita inspectiva es vital para el proceso inspectivo, es el punto de conexién entre:
el proceso inspectivo y 1a realidad®, La actuacin inspectiva debiera ser completa e inclujy:
la mayor cantidad de actuaciones que permitan a los inspectores de trabajo tener pleno co-
nocimiento de los hechos, si bien no existe un minimo de actuaciones cuando menos deberfa;

tener una visita inspectiva, una comparecencia y una comprobacion de datos™.

Todo aquello gue se refacione con el proceso inspectivo puede ser requerido por &l
Informacion personales, razon de su presencia, explicacion de hechos y situaciones, etc. Ciertamente,
este requerimiento tiene come limite a la razonabilidad del pedido (informacion justificada,
refacionada con temas faborales y ef objsto de la inspeccién, efc.).

lag
obligaciones laborales (numeral 3 del articulo 5 de Ia LGIT). No basta, en nuestra Opinidn;

‘ ; ; . que
fas conclusiones de una inspeccion laboral sean debidamente respaldadas y, por ello, la LGIT

inspector, tanto a trabajadores como empleadores. EJ requerimiento comprende datos |-

Ef inspector puede solicitar la presencia del empleador y/o sus represenfantes o en-
cargados de los trabajadores, y de cualquier otra persona cuya presencia pudiera ser
relevante para la actuacion inspectiva.

Presencia fisica

Las declaraciones de parte 0 terceros pueden €jecutarse en presencia de todos los
sujetos relacionados con el proceso inspactivo o en privado cuando sea necesario
(eventual amenaza o coaccidn del empleador) y brindando la garantia de confiden-
ciafidad def caso.

Declaraciones

Elinspector puede soiicitar tode tipo de documentacién relacionada con el objeto de la
inspeccion tales como tibros, archivos, registros, pragramas informaticos, deciaraciones,
balstas de pago, aportes tributarios y sociates, efe. Esta documentacion puede ser
presentada en copia o directamente en las citaciones inspectivas.

Documentacion

La toma de muestras, mediciones, fotografias, fimaciones, imagenes, croquis, ete.
también es viable siempre que exista una comunicacion al inspeccionado o represen-
fantes.

Otras facultades

GONZALES BIEDMA, Eduardo. La inspeccitn de trabajo y el control de la aplicacion de la norma Laboral.,
Aranzadi, Sevilla, 1999, p.172.

LOAIZA, Silvana & ESPINQZA, Frank. “Las actuaciones inspectivas de investigacion o comprobatorias™.
En: Revista de TRABAJO No. 05, Revista del Ministerio de Trabajo y Promocidn del Empleo. Lima,
diciembre de 2007, p. 44.
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Sobre las obligaciones de los representantes del emp!?ador, cabe indlcqr que :;1[
bien existe la posibilidad de oponerse a brindar una dec.iaramon (deref:ho _c'onsutucuind

110 declarar contra si mismo), ello no supone que, en virtud de la obh'g’acml.l general de
olaboracién con la justicia, se pueda negar a proporcionar documnentacion e informacion

alicitada por el inspector de trabajot®.,

Informacion y datos

En general, los inspectores pueden solicitz}r todo :dpo de informacion y datos ?;1 arll-
cedentes que tengan relevancia para la funci_c’)n inspectiva (}'lilxmeral 4 del articulo 5 et a
GIT). En esta linea, por ejemplo, pueden los inspectores sohfntar datos de edat}, sexo, etc.
los trabajadores para levantar una estadistica en un determinado sector econémico.

MEDIDAS INSPECTIVAS

Tras el proceso de investigacion y el término de las diligencias de invest?gacién, los
inspectores de trabajo pueden ordenar una seric de medidas al empleador, trabajador, o ter-
ceros de ser el caso dentro del proceso inspectivo (numeral 5 del articulo 5 de la LGIT).

- De cara al trabajador, la mas importante medida es, sin duda,. %a subsanaci()_n dela
rfegularidad y el cumplimiento de las obligaciones labor'al_es_. Enrelacion al proceso mspeg;;
tivo en sentido general, lo mas relevante es la facultad de iniciar el proceso sanc1qnador (to

{ina novedad dentro del proceso inspectivo en general) pero el proceso 1nspect1v9 no -debe
¢ilminar u orientarse en la sancién al empleador sino al cumplimiento de las oblfgatlcwnes
laborales, brindando una oportunidad para que el empleador pueda, ante el requ‘en.mxento 0
[tamada de atencién de los inspectores de trabajo, subsanar cualq.l}xer mcumph,rmento. En
esta linea, LOAIZA & ESPINOZA indican que “la principal funcion que delbenan ?'umphr
las medidas inspectivas, es la de otorgar una oportunidad a los sujetos inspeccionados
. para que puedan dar cumplimiento a las infracciones detectadas, en lugar de que sean

‘Sancionados ™.

: Es importante advertir que las medidas que resefiaremos a co’ntinuaci()n,d 1o son
excluyentes pues pueden acumularse, segin las cucuns_t:fmclas esp§01ﬁca§ ’de ga a 1caso.
Ciertamente, estas medidas pueden ordenarse en funcién a cada_mfraccmn e ta rtna—
nera que, dentro de un mismo proceso inspectivo se pue'den verl_ﬁgar requerimientos,
advertencias, 6rdenes de paralizacion, etc. para diferentes incumplimientos de las normas

~ socio laborales.

El inspector puede brindar recomendaciones y sugerencias sobre la mejor ma-
nera de cumplir con las obligaciones sociolaborales, de fal manera que la labor
promotora, pedagégica y de difusion det Derecho Labom} se desprenden deesta
afribucion. Esta es la tipica medida aplicable para las visitas opentadgrasapero
consideramos que deberia ser la regla en todos los procesos inspectivos®.

Consejo y recomendacion

Al respecto, puede verse AA. VV, (VAZQUEZ, I.gnacio: Coordinador). Op. Cit., p. 55.
LOAIZA, Silvana & ESPINOZA, Frank. Ob. Cit., p. 44.
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Estamos ante casos donde, dentro del proceso inspectivo, se verifica un
incumplimiento de las obligaciones soticiaborales pero que fue subsanado por
fa empresa antes de fa visita inspectiva (por ejemplo, un pago extemporaney”
Advertencia de las gratificaciones) o dentro del praceso inspectivo cuando los inspectores

sugieren el cumplimiento de las normas socio laborales. En este Supussto, I3
empresa subsana aiguna imegularidad, y se cursa una advertencia a la empresg..
para evitar futuros incumplimientos. :

importa la necesidad de exigir, dentro del proceso inspectivo, el cumplimiento dg
una obligacién sociolaboral dentro de un plaze determinada e individualizandg:
al sujeto responsable de tal accion. Esta medida también se produce dentro del
proceso inspecfivo, no pertenece al proceso sancionador. En caso de cumpli--
miento del requerimiento, se otorga la libertad af inspector para decidir si inicig
0 N0 un proceso sancienador.

En materia de seguridad y safud en el trabajo se prevé fas mismas chligaciones
Adecuacion en sequridad | yalcances juridicos que el requerimiento sefialado anteriorments. En este casg
y salud concreto, se requiere del retono del inspactor al centro laboral para apreciar
€l cumplimientc laboral.

Requerimiento

nador levanta un acta de infraccion que genera el inicio de proceso sancionador

La paralizacion de actividades o prohibician de las mismas es una atribugion
que se relaciona con la prevencién laboral cuando se aprecia un riesgo grave

para ordenar Un “no hacer” mas relevante que tiene el inspector de trabajo, un
cantrol directo sobre la gestion empresarial. :

Inicio de proceso sancio- | St se detecta una infraceién al &rmino del proceso de inspeccion, ef inspector |

Paralizacion e inminente sobre la seguridad y salud de los trabajadores*. Esta es Ia facultad |

Cuando se trata de empleadores que realizan actividades de riesgo y, por taf
razon, estan comprendidas dentro del Sequro Complementario de Trabajo
Seguro de rigsgo de Riesgo, los inspectores pusden coordinar con las compafiias de seguros,
ESSALUD, ONP o EPS segiin sea el caso para que implementen las medidas
comprendidas en este sistoma de seguridad social

8i, con ocasidn de la fiscalizacion laboral, se aprecian incumplimientos que
Comunicaciones tienen incidencia en la Sequridad Social, ef inspector debe comunicar sobre
tales hechos.

Cualquier ofra medida que coadyuve af cumplimiento de las obligaciones
laborales puede implementarse. Asi, a este nivel, se hace referencia a planes
Otras medidas de formalizacién que importa una asistencia en el fiempoe del MT en aras del
cumplimiento de la legalidad; la organizacion de cursos de capacitacion; la

colocacion de carleles a empresas que incumplen sistematicamente; etc,

3. FACULTADES DELINSPECTOR Y DEBIDO PROCESO ADMINIS-
TRATIVO

L Sistema inspectivos y los inspectores de trabajo

Dentro del proceso inspectivo, los supervisores inspectores, los inspectores de trabajo
y los inspectores auxiliares tienen la competencia exclusiva para desarrollar las funciones
de inspeccion de acuerdo con las atribuciones y limitaciones descritas en las normas legales
(articulo 6 de la LGIT y articulo 6 de su Reglamento), y estan regidos por el principic de
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m’ﬁdad funcional que importa una “organizacion generalista, con estructurcllg; propias del
. , ; o T
rincipio de especializacion funcional (unidades especializadas y equipos)”".

El gjercicio de esta facuitad importa que existe una independencia y aqtonpmia téc-
nica y funcional de los inspectores y supervisores inspectores a frente a cualquier influencia

_ politica, social o de cualquier tipo*", asi como Ia posibitidad de que exista una organizacién
“interna, para distribuirse en forma independiente y formar equipos de trabajo de la manera
mds eficiente posiblet?,

El sistema de inspecciones propone una estructura organizacional con inspectores

: + . . . . . 13 .
ue ejercen una “funcion profesionalizada de inspeccion”®, y que tiene como cabeza de

grupos a los Supervisores Inspectores, Estos funcionarios lideran y son responsables por la

"pestion y actuacion de los inspectores e inspectores auxiliares a su cargo. Lpego, tenemos
3 los inspectores de trabajo que debieran ser el mayor grupo Qentro ('ie un sistema inspec-
“tivo pues son quienes realizan naturalmente las actuaciones_ inspectivas. Finalmente, los
"m;spectores auxiliares son los pilares de la estructura inspectiva y ¢l inicio de 1a carrera de
“inspector de trabajo.

Debido proceso administrativo -
Naturalmente, el debido proceso ~tradicionalmente concebido como una garantia

. jurisdiccional- es un principio que también le asiste a los trabajadores y empresas, que

iene eficacia dentro de las relaciones laborales asi como en' las relaciones de estos con la

“administracién. En suma, estamos ante derechos fundamentales, “derechos de la persona,

que estdn impregnados por la relacion laboral™,

La Constitucion destaca, en su articulo 13% una lista de garantias de la administraci:in
de justicia y que son aplicables al proceso administrativo. En tortio fa éstc tgmg; se ha sefia-
lado lo siguiente®®: “La motivacion del acto administrativo deberd ser expresa, mediante
una relacidn concreta y directa de los hechos probados y que sean relevantes respecto del

‘caso especifico, y ademds con la exposicion de las razones juridicas y normativas gue con

referencia directa a las anteriores justifican el caso adoptado.”

El Tribunal Constitucional (TC) en reiteradas ocasiones ha s.eﬁaiad(.) que _el proceso
administrativo también se rige por estas garantias de administracién de justicia. Asi, ha

. dispuesto que (Expediente No. 330-2004-AA/TC) “Sobre la base de la Constitucion que

sefiala, en su articulo 139, inciso 3, como principio de todo proceso “la observancia del
debido proceso”, en las normas de procedimiento administrativo (articulo IV punto 1.2, de

(10) EDICIONES FRANCIS LEFEBVRE. La inspeccién del trabajo 2007-2008. Ed. Fracis Lefebvre. Madrid,
2007, p. 106. o . y o

(11) Enlamisma linea, el Art. 3.2 del Convenio 81 de la O1IT indica que “Ninguna otra ﬁmcron. que se encomiende
a los inspectores del rabajo deberd entorpecer el cumplimiento efectivo de sus funciones prmczpa_[es o
perfudicar. en manera alguna, la autoridad e imparcialidad que los inspectores necesitan en sus relaciones
con los empleadores y trabajadores”. . ) )

(12) GARCIA RUBIO, Amparo. “La inspeccién de trabajo ...". Op. Cit.. p. 89.

13) GONZALES BIEDMA, Eduardo. Ob. Cit., p. 51. . .

EI4§ SAGARDOY, Juan, Los derechos fundamentales y el contrato de trabajo. Ed. Amnzadx .Navarra, 2QO_S, P _13.

(15} GUZMAN NAPURI, Christian, Preguntas & Respuestas sobre 1a Ley del Procedimiento Administrativo
General. Lima. Ediciones Legales. Afio 2002, pp. 54-55.
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la Ley del Procedimiento Administrativo General) se ha venido a entender el principio del
debido procedimiento, el mismo que significa que “los administrados gozan de todos log

derechos y garantias inherentes al debido procedimiento administrative, que comprende el

derecho a exponer sus argumentos, a ofrecer y producir pruebas y a obtener una decision
motivada y fundada en derecho (...).”.

En otra ocasion, el TC ha mencionado lo siguiente:

“El derecho al debido proceso, y los derechos que contiene son invocables, y, por
tanfo, estan garantizados, no solo en el seno de un proceso judicial, sino también en
el ambito del procedimiento administrativo. Asi, el debido proceso administrativo
supone, en foda circunstancia, el respeto —por parte de la administracion piiblica
o privada- de todos los principios y derechos normalmente invocables en el dmbito
de la jurisdiccion comun o especializada, a los cuales se refiere el articulo 139 de
la Constitucion {juez natural, juez imparcial e independiente, derecho de defensa,
efc.)”. (STC 04289-2004-AA, fundamento 2)¢9.

Come puede apreciarse, ¢l miximo intérprete de la Constitucion ha ratificado fa
vigencia del debido proceso. Al ser este un derecho fundamental, se aplica también a todo
procedimiento administrativo, por lo cual en los procesos administrativos debe respetarse
este derecho de todo particular.

El articulo 6 de la Ley de Procedimiento Administrativo General recoge las implican-

cias del debido proceso y la motivacién como requisito de validez del acto administrativo, -

indicando expresamente lo signiente:

“6.1 La motivacicn deberd ser expresa, mediante una relacion concreta y directa de
los hechos probados relevantes del caso especifico, y la exposicion de las razones
Juridicas y normativas que con referencia divecta a los anterioves justifican el acto
adoptado.

6.2 Puede motivarse mediante la declaracion de conformidad con los fundamentos
v conclusiones de anteriores dictdmenes, decisiones o informes obrantes en el expe-
diente, a condicion de que se les identifique de modo certero, y que por esta situacion
constituyan parte integrante del respectivo acto.

6.3 No son admisibles como motivacion, la exposicion de formulas generales o vacias
de fundamentacicn para el caso concreto o aquellas formulas que por su oscuridad,
vaguedad, contradiccion o insuficiencia no resulten especificamente esclarecedoras
para la motivacion del acto”.

A lo expuesto, es necesario agregar que el articulo 44 de la LGIT, Ia observancia del
debido proceso es un principio del procedimiento administrativo sancionador que implica,

entre otros clementos, el derecho a “obtener una decision por parte de la Autoridad Ad-

ministrativa debidamente fundada en hechos y en derecho™. Ahora bien, de acuerdo con el
articulo 16 de la LGIT, “Las Actas de Infraccion por vulneracion del ordenamiento jurtdico

. (16) " En la misma linea (Expediente 02167-2007-PA/TC), el TC ha resuelio que “ef debido proceso en sede
i administrativa importa un confunto de devechos y principios que constituyen lus garantias indispensables
- con las gue cuenta el administrado frente a la Administracion”.
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sociolaboral, ast como las actas de infraccion por obstruccion a la labor inspectiva, se ex-
tenderdn en modelo aficial y con los requisitos que se determinen en las normas reguladoras

- del procedimiento sancionador. Los hechos constatados por los inspectores actuanies gue
- se_formalicen en los actas de infraccion observando los requisitos que se establezcan, se
| presumen cierios sin perjuicio de las pruebas que en defensa de sus respectivos derechos

¢ infereses puedan aportar los interesados. El mismo valor y fuerza probatoria tendrdn
los hechos comprobados por la Inspeccion del Trabajo en que se formalicen las medidas
inspectivas que se adopten”.

De esta forma, tenemos el reconocimiento del principio de certeza o validez de las
actuaciones inspectivas. Asi, la apreciacidn del valor probatorio de las actuaciones de ins-

' peccibn, supone un necesario analisis entre dos principios centrales: la presuncién de certeza

de lo sefialado por el inspector en las actuaciones inspectivas que se sostiene a través de las
diligencias e investigaciones realizadas y la presuncion de inocencia que tiene el empleador
(principio constitucional de origen penal pero que se aplica al Derecho Administrativo, y

por supuesto, al proceso inspectivo laboral).

3. Debido proceso y presuncion de inocencia del empleador

Como hemos visto, la LGIT otorga al inspector facultades para realizar cualquier

~ investigacion, disponer la entrega de documentos, requerir la presencia de funcionarios y de

cualquier otra actuaci6n que permita revisar adecuadamente el cumplimiento de las obliga-

“ciones sociolaborales. M4s todavia, las afirmaciones del inspector, en tanto son funcionarios
“pliblicos, merecen fe, son documentos publicos que tienen un valor probatorio tanto deniro
- del proceso inspectivo como en otras instancias —como el Poder Judicial-“?.

_ Todas las facultades descritas se concretan en las actuaciones dei mspecclon Elinforme
inspectivo (cualquiera sea el contenido de las medidas ordenadas) y las demas actuaciones

‘inspectivas gozan de una presuncién de veracidad® y que se deriva del cardcter especial

del Derecho Laboral: 1a llamada “fugacidad” v urgencia de los hechos que motivan una
inspeccion laboral suele importar que se tenga que conferir una presuncion legal de validez a
las afirmaciones del inspector (por ejemplo, el trabajo de un extranjero que solamente puede
ser apreciado por una constatacion directa del inspector, ante la ausencia de otros medios
probatorios). Ciertamente, a lo dicho, habria que incorporar 1a labor de los inspectores que

- deben actuar con objetividad, razonabilidad y equidad.

Sin embargo, no puede dejar de admitirse que el inspector —como cuaiquier otro
acto humano- puede excederse en sus funciones o simplemente no ejercerlas e incorporar
en las actuaciones inspectivas hechos y situaciones que no necesariamente corresponden
con la realidad. He aqui, la actuacién de un principio limite: la presuncién de inocencia del
empleador que se deriva del debido proceso. Comeo se ha dicho, “solo podré ser considerarse

“fque la actividad inspectora es vélida y eficaz cuando los actos de constatacion se lleven a

cabo con pleno respeio de derechos fiundamentales™™.

' (17) GARCIA RUBIO, Amparo. Op. Cit., pp. 517-518.

(18) Alrespecto pueden verse: AA VV. (Ignacio Vazquez: Coordmador) Lainspeccionde tmba_]o ¥ segundad social.
Ed. Aranzadi, Pamplona, 1999; GARCIA, Marfa. La presuncién de certeza de las actas de inspeccion de trabajo
y Seguridad Social. Ed. Tirant lo Blanch. Valencia, 1999; GONZALEZ BIEDMA, Eduardo. Ob. Cit.

(19) GARCIA RUBIO, Amparo. Op. Cit., p. 307.
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De lo anterior surge facilmente la pregunta: ;Se encuentran facultados los inspectores
de trabajo para calificar una infraccion sin sefialar los hechos que la constituyen ni funda-
ntar sus conclusiones? La respuesta es no; porque de hacerlo la calificacion derivaria
e su apreciacidn subjetiva v no de hechos objetivos y concretos. Permitirle al inspector
¢alificar en base a su solo criterio si se configura o no una infraccién serfa otorgarle una
facultad discrecional que la ley no le atribuye y que seria contraria al principio de legalidad
que debe regir 1a actuacién de la inspeccién del trabajo.

Asi, Ia LGIT ha dotado a los inspectores de trabajo de una serie de facultadeg desti-
nadas a hacer mds efectiva su labor. Pero, a la vez que establece dichas facultades, la nuev"'
normativa refuerza y hace explicitos principios y garantias que resguardan la legalidag :
arreglo a derecho de Ia actuacién de los inspectores. Cabe dejar bien en claro, que estoz-.
principios y garantias se agregan a los ya consagrados por nuestra Constitucién Politica cuya
titularidad corresponde a todas las personas, incluyendo las personas juridicas.

-Més concretamente, la normativa de inspecciones sefiala que las actuaciones de']g.
administracion (vale decir, el procedimiento de inspeccién y la actuacién del propio inspec-'
tor) se rigen por el principio constitucional de legalidad (recogido en el articulo 2.1 de Ia
LGIT) y de otro lado, se ha referido al derecho de los administrados de obtener una decisién.
debidamente fundada en hechos y en derecho (articulo 44 de la LGIT). En tat sentido toda.:
af:tuaci()n del inspector deberé sujetarse a la Legalidad, reduciéndose sus facuitades discre.'
cionales tnicamente a los aspectos en los que la LGIT lo permite expresamente. '

Por ejemplo, si se toman declaraciones sobre la existencia de un vinculo laboral,
se deberia incluir la firma de las partes que hicieron tales declaraciones dentro det informe
inspectivo o contar con cualquier otro medio probatorio que sostenga dicha prueba. De lo
contrario, la presuncién de veracidad de las actuaciones inspectivas solamente se extiende
al hecho de que se tomaron declaraciones pero no sobre el contenido de las mismas®®.

Queda claro entonces que los inspectores de trabajo deben respaldar los hechos cons-
tatados antes de calificar una infraccion y que la sola mencidén de los hechos no es suficiente
para calificar la infraccion, se debe sustentar con pruebas y documentos que pudieran servir
de sustento a sus afirmaciones pues estamos ante un servicio piblico y ante un acto adminis-
ativo que es una manifestacion de la adminisiracion pablica® y, como tal, debe sujetarse
dl ordenamiento juridico. Reiteramos, la Constitucidn garantiza a presuncidn de inocencia y
uibica a 1a sujecion a la ley como un principio que rige la actuacion del inspector.

g La agtuacién de los inspectores no debe vulnerar Ia garantia constitucional de la pré-
suncion de inocencia. Esta garantia, estd consagrada en el articulo 24, literal ), de nuestra
Constitucién® y de conformidad con la interpretacion y aplicacién que ha realizado el Tribu-
nal Constitucional en innumerables casos —inclusive para meros actos entre particulares-@»
nadie puede ser sujeto de sancién penal o administrativa si previamente el ministerio pl'lblict; '
o, cuandp la administracién, no ha demostrado la responsabilidad del administrado. Como.
se aprecia, la presuncion de inocencia resulta aplicable a todo gjercicio de la potestad de
sancion que ejerce la Autoridad Administrativa de Trabajo, y ella demanda que previo al :
ejercicio de dicha potestad la autoridad demuestre fehaciente € indubitablemente que se ha
meurrido en una infraccién.

Finalmente, la carga probatoria sobre la existencia de infracciones sociolaborales
recae en la administracién tras el reconocimiento del principio de presuncién de inocen-

ial%%, En esta linea, la presuncion de certeza de las actuaciones inspectivas no importa una
reversion de la carga probatoria®, deben tener un limite, y este es el derecho fundamental
“de las personas, concretamente, la presuncién de inocencia del empleador. Entonces, la
- presuncion de inocencia resulta ser un instrumento administrativo que tiene un caricter

* limitado y excepcional.

‘ Bsta presuncion de inocencia, como se ha dicho, se identifica como una verdad inte
rina de mculpabilidad, que se mantiene hasta el momento en que logre acreditarse mediante.
los medios probatorios pertinentes la vinculacién del imputado en una causa criminal 2 los.
hechos declarados probados@, :

Asi, ante un conflicto probatorio, las actuaciones inspectivas debiera ser una

Ahora bien, esta exigencia de sefialar los hechos o pruebas en general que configuran - prueba relevante —pues goza de la presuncién de certeza- pero no determinante —pues

Eas_, infracciones es més intensa todavia cuando se trata de la aplicacién del principio de la-.
primacia de la realidad para determinar la existencia de una relacién laboral (articulo 2.2

de !a LGIT). Es claro que para aplicar cualquiera de las presunciones legales relativas con- -
temda_s en la ley, es necesario que en forma previa se acrediten los hechos sobre los cuales °
se aplicard la presuncién. Si ello no se cumplicra, la autoridad inspectiva no podria nunca
aplicar la presuncidén®@, '

indica que, cuando se compruebe que una empresa ha omitido registrar trabajadores en planillas pero no se
cuenta con elementos probatorios para acotarla, se podrd presumir el monto de las remuneraciones y los pertodos
laborados por e} trabajador. El monto de las remuneraciones serd, sucesivamente, el mayor que se registre, el
correspondiente a un compafiero que realiza ka misma funcion, ¢l aplicable a un trabajador de otra compafifa del
sector con similar volumen de operaciones o, en su defecto, la remuneracion minima vital. El periodo minimo
de acotacién serd 6 meses v para un trabajador a plazo fijo 3 meses. Solo si la empresa demuesira claramente
que las remuneraciones y periodos son diferentes, se dejara sin efecto la presuncion.

Los jueces laborales y los inspectores de trabajo no tienen esta prerrogativa. Ellos sf deben sustentar de
manera adecuada las remuneraciones y periodos sin que sea posible aplicar las simples reglas de presuncién
descritas. MAs todavia, si por la presuncién la SUNAT ordena el page de tributos faborales, el Ministerio
de Trabajo no podria imponer una multa ni mucho menos el trabajador cobrar sus beneficios sociales pues
cada entidad del Estado es auténoma y la actuacion tributaria no es vinculante.

Al respecto, puede verse AA.VV. (VAZQUEZ, Ignacio: Coordinador). Op. Cit., p. 55.

MARTIN JIMENEZ, Rodrigo. Los actos administrativos laborales y su control jurisdiccional. CES. Madrid,
2001, pp. 22 y ss.

GARCIA RUBIO, Amparo. “La presuncién...”. Ob. Cit., pp.37-38.

AAVV. (SEMPERE NAVARRO, Antonio). Derecho sancionador ptblico del trabajo. Ed. Colex. Madrid,
2001, p. 361.

(20) ]??I articulo 2, inciso 24, acépite e) de [z Constitucion Politica, prescribe que : “Toda persona es considerada .
tnocenle mientras no se haya declarado judicialmente su responsabilidad”.

(21} Sobre la presuncién de inocencia, el TC ha dispuesto (Expediente No. 0238-2002-AA-TC): “Toda sancion,
Ya sea penal o administrativa, debe fundarse en una minima actividad probatoria de cargo, es decir, Ia
carga de la prueba corresponde al que acusa, este debe probar el hecho por el cual acusa a ;Jna derer;m'-
naa{a persona, proscribiéndose sanciones que se basan en presunciones de culpabilidad. Asi la presuncién
de mocencla, constituye un limite al ¢jercicio de la potestad sancionadora del Estads, en sus diversas
manifestaciones . ’

(22) SEMPERE NAVARRO, Antonio, “Principios del Derecho Sancienador”. En: Varios autores. Derecho
Sangmnador Piblico del Trabaje. Editorial Colex, Madrid, 2001, p.123. -

(23) Curiosamente, e! Codigo Tributario confiere una cuestionable presunci6n laboral a la SUNAT, Asi, el 72-D
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existe la presuncion de inocencia-; en esta linea, la administracion —y en su caso, el Pogq
Judicial- tendra que apreciar todas las pruebas en conjunto (libre valoracion de las pruehy;

incluyendo las aportadas por las partes dentro del proceso) para obtener un criterio que

respalde la emisién de una resolucién dentro del proceso administrativo sancionatorio

4. Criterios del Ministerio de Trabajo _
E1MT emiti6 el Oficio Circular No. 386-2008-MTPE/2/11.4, “Lineamiento que eg

blece los criterios técnicos en la declaracién de nulidad de las actas de infraccién (Nulidadeg

de oﬁcio)”, donde también ha considerado que la contravencion at debido proceso y, mj4
precisamente, a'la falta _de motivacion es causal de nulidad del acta de infraccidn. Asi, ¢
acuerdo al referido Oficio Circular, el Acta de Infraccitn serd nulo cuando: ’

- Se extiendan como consecuencia de un procedimiento inspectivo que contra:

venga las disposiciones legales que lo regulan.

- Falta identificacion del sujeto responsable.

- No hay constatacién de hechos, salvo cuando se imputa impedimento de ingresg

al centro de trabajo. -

- Falta calificacion de las infracciones o hay omisién de los preceptos y normas
que se estiman vulneradas. o

- Falta propuesta de sancién y/o cuantificacion, asi como su graduacién con
expresion de los criterios utilizados para dichos efectos. '

-  No hay' expresion de los fundamentos facticos y juridicos de la responsabilida:cl'
que se imputa a los sujetos responsables. -

- Faltala ide_ntiﬁcacién del inspector o de los inspectores del trabajo gque extiendaﬁ
el acta de infraccion o la falta de suscripeidn de la misma.

‘ Existe un criterio administrativo en el MT en tomo a este tema. Hemos encontrado
varias resoluciones que disponen la observancia del debido proceso dentro de los proce-
dimientos administrativos. Asi, por ejemplo, la Resolucién Sub Directoral No. 091-2007-
SDILDLG/PAS, indicé lo siguiente: :

“Que, a través del Acta de Infraccidn a las Normas Sociolaborales, los Inspectores:
de Trabajo, recomiendan laboralizar a un grupo de trabajadores destacados (...) sin
em!agrgo se advierte del mismo que no realizan un andlisis objetivo, ni describen la
actividad principal de la usuaria, con el objeto de diferenciaria de las desarroliadas
por fos 'trabajadores destacados por las contratistas; ademads, tampoco llevan a cabo:
un anélisis casuistico y técnico de las labores desarroliadas por el personal destacado
a lo largo de la cadena preductiva de la usuaria, va que la sola manifestacién de los
trabaj adpres resulta insuficiente para concluir con una opinién acertada en tal sentido
tales omisiones, impiden la aplicacion correcta del principio de primacia de la realidad,
vulnerando de esta manera el derecho constitucional a la presuncion de inocencia ¥
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al debido proceso, razon por la que la nulidad formulada por la recurrente, en este
extremo igualmente debe ampararse’?.

- De otro lado, y en estrecha vinculacion con el deber de motivacién, tenemos ia
olucién Sub Directoral No. 321-07-MTPE/2/12.320 que declara la nulidad del proce-
-dirniento:
« A simismo, los Inspectores del Trabajo (...) requieren de manera genérica al sujeto
inspeccionado a efectos de que subsane las obligaciones en materia de relaciones
colectivas, intimidad y dignidad y garantice el ejercicio de los derechos constitucio-
" nales de los trabajadores, no precisando claramente cudles son las materias a subsanar,
ni enmarcando los hechos que constifuirian incumplimientos en un tipo previsto en
alguna norma sustantiva concreta, expresando de manera literal que la subsanacién
esta referida a “materias de los derechos constitucionales de los trabajadores”.

" Un desarrollo expreso de la presuncién de inocencia del empieador como un derecho
1 sede constitucional y el desarrollo sobre sus alcances para declarar la nulidad de un acta
uede verse en esta resolucién (Resolucién Sub Directoral No. 936-08-MTPE/2/12.320):

“(...) 1a presuncién de veracidad de las actas de inspeccion laboral prescritas en los
articulos 16° y 47° de la Ley N° 28806, tienen su limite en la presuncion de inocencia
del empleador, el cual es un derecho reconocido constitucionalmente, asimismo se debe
considerar la presuncién de inocencia, como un criterio en 1a interpretacién de la norma,
ya que la condiciona; no pudiendo interpretarse una norma sin tomar en cuenta que la
persona a la cual se le estd aplicando dicha norma en un primer momento es inocente y
es la autoridad estatal mediante Ia actuacién de la prueba dentro de un debido proceso,
quien debera realizar el andlisis respectivo a fin de desvirtuar esta presuncién”,

. Finaimente, la exigencia de contar con pruebas idoneas mas que simples declaraciones
de los trabajadores para determinar la nulidad de un acta de infraccion se desarrolla en esta
resolucion (Resolucién Sub Directoral N° 048 - 08-MTPE/2/12.320):

“Que (...) no se han determinado con exactitud 1as infracciones observadas en el Acta
de Infraccion de la referencia, estando a que de los antecedentes se desprende que
solo se han tomado en cuenta manifestaciones de las personas entrevistadas, por lo
cual no se ha explicado de qué forma se llega a la conviccion respecto de las fechas
de ingreso de este personal, de igual forma respecto de sus ingresos y jornada laboral
a efectos de considerar I existencia de los elementos constitutivos de una relacion de
caracter laboral; asimismo, de acuerdo a los hechos detallados y a las cartas dirigidas
(...),no se agotd la posibilidad de efectuar sus indagaciones en la dicha empresa (...)
por lo cual no se ha precisado fehacientemente si existe una relacion de caracter
laboral entre las personas entrevistadas y la entidad inspeccionada’™®).

- {28) En lamisma linea, se ha detallado que “Que (...) se tiene que el inspector del trabajo comisionado no ha

consignando de manera precisa los hechos constatados que motivaron la propuesta de infraccion consignada

en al acta de infraccion materia de autos, referida a la razén por la cual llegd a conclitir que el sujeto

inspeccionado no acreditd haber otorgado el descanse semanal a favor de denunciante” (Resolucién Sub

Directoral No. 404-2008-MTPE/2/12.310).

© {29) Exulamisma linea, sc ha indicado que “Que (...) i bien es cierto concluyen en la inobservancia de la empresa
: inspeccionada respecto de los requisitos impuestos por la Ley N© 27626 — Ley que regula la actividad de
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4. REFLEXIONES FINALES

La atencion adecuada a los requerimientos inspectivos y evitar actos de obstruccigy
son la regla nimero uno ante una fiscalizacion en el centro de trabajo. Por ejemplo, impedir
inspecciones califica como un delito. Ademds, recordemos que los inspectores de trabajo -

son funcionarios piiblicos cuyas actuaciones estan bafiadas del principio de veracidad o
presuncion de licitud de sus actos, declaraciones y constataciones.

* Las inspecciones tienen un limite esencial: 1a presuncién de inocencia. Este principio

constitucional no solo se aplica a los juicios, se extiende a los procesos administrativos v
las relaciones entre particulares. Asi, las afirmaciones contenidas en las actas vresoluciones -

deberfan tener respaldo en pruebas objetivas (documentos, testigos, constataciones, etc.).

La actuacién probatoria méas importante se produce al inicio de los procesos inspec-

tivos, cuando las partes brindan sus manifestaciones y el respalde de cada una de ellag, ¢]
inspector recoge las pruebas que serdn el sustento para sus actas y las posteriores resoluciones,

Los esfuerzos mayores de las partes para demostrar sus afirmaciones deben concentrarse en

esta etapa y no tanto en las impugnaciones posteriores.

De otro lado, el derecho de defensa importa que se pueda presentar todas las prue-
bas, documentos, etc. que permitan respaldar las posiciones de cada una de las partes. Los
inspectores de trabajo son el punto de equilibrio de los naturales conflictos en el trabajo,
y debe concederse ignaldad de oportunidades para andiencias, tiempos de defensa, plazos,
inmediacion, etc. a trabajadores y empleadores. Por ello, las partes deben exigir que las
actuaciones inspectivas sean ajustadas a la realidad constatada, equilibradas v justas; de lo
contrario, estaremos ante actos nulos.

La funcién inspectiva tiene un papel trascendental en las relaciones de trabajo del :

pais, y por ello es necesario que todos colaboremos para la recta aplicacion de las normas v la
adecuada interpretacion de sus preceptos pues, antes que nada, nos encontramos ante derechos
fundamentales que representan el principal interés de cualquier estado democrtico.

las empresas Especiales de Servicios y de las Cooperativas de Trabajadores, a efectos del destague del
personal detallado en el Acta de Infraccién (...), se debe considerar que conforme se aprecia de los actuados
tnicamente se ha remitido a las manifestaciones otorgadas (...), sin tomar en consideracion ni evaluar
la documentacién que en su oporfunidad se le exhibio, por lo cual, mal pueden los Inspectares actuantes
sustentar las conclusiones de las presentes actuaciones inicamente en manifestaciones de las personas
entrevistadas, sin sefialar cudles han sido los medios de prueba o investigacion utilizados para determinar
la existencia de las infracciones sefaladas” (Resolucion Sub Directoral N° 370-08-MTPE/2/12.320).
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LA INSPECCION LABORAL EN LIMA:
SUGERENCIAS PARA SU MEJORIA

DANIEL ULLOA MILLARES®

: El servicio de inspeccidn del trabajo en Pert se encuentra regulado por el Convenio
81 de la Organizacion Internacional del Trabajo {OIT), norma ratificada por nuestro pais el
I de febrero de 1960; la ley 28806 (ley general de inspeccién del trabajo, publicada el 22
de julio de 2006, en adelante “la ley™) y por su reglamento, aprobado por decreto supremo
19-2006-TR modificado por decreto supremo 19-2007-TR (en adelante “el reglamento™)
publicados el 29 de octubre de 2006 y el 1 de setiembre de 2007, respectivamente,

: El presente articulo desea resaltar los principales problemas existentes en el servicio
de inspecciones de Lima asi como plantear algunas soluciones. Todo ello generado desde
el punto de vista de un usuario del sistera y bajo el precepto constitucional de que vivimos
en una republica “democrética, social, independiente y soberana”® cuyo deber primordial

' €8, entre otros, “garantizar la plena vigencia de los derechos humanos™®,

SOBRE LA INFRAESTRUCTURA EXISTENTE
Sefiala el articulo 11 del Convenio 81 OIT antes citado:

“Articulo 11

1. La autoridad competente deberd adoptar las medidas necesarias para proporcionar
a los inspectores del trabajo:

Abogado. Profesor de dereche laboral en la Pontificia Universidad Catdtica de] Perti v en la Universidad
San Fgnacio de Loyola.

Articulo 43 de la constitucidn politica de 1993.

Articulo 44 de la constitucién politica de 1993,
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