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Resumen:

El siguiente articulo, toca uno de los temas esenciales del Derecho del Trabajo: el siste-
ma de inspeccidn del trabajo en el Perd; comienza sefialando la importancia de la ins-
peccion de trabajo para garantizar el cumplimiento efectivo de las normas laborales, y
especialmente de los principios v derechos fundamentales del trabajo: seguidamente, se
analiza detalladamente los sistemas de inspecciones, haciendo especial énfasis en el
sistema sancionador. como mecanismo adecuado para hacer efectiva la funcion publica
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de vigilancia y control de las normas laborales: posteriormente. se hace una descripeion
del anterior sistema de inspeccion en nuestro pais, para que seguidamente, se realice un
trabajo comparativo entre el nuevo sistema de inspeccion del Perd con el antiguo siste-
ma de inspeccion laboral derogado. Finalmente hace una descripeion del procedimiento
de inspeccion, haciendo énfasis en las fases que ésta tiene: la fase de instruceion del
procedimiento vy la fase sancionadora. para finalmente, hacer mencion de otras innova-
ciones que tiene la nueva Ley General del Inspeccién,

Palabras Claves:

Inspeccion laboral, nueva Ley General de Inspeccion peruano. inspectores, sistemas
inspectivos, fases de la inspeccion, inspectores laborales, inspecciones laborales, Ley
28806, Decreto Legislativo 910, Comision de expertos.

1. LA IMPORTANCIA DE LA INSPECCION DEL TRABAJO

El respeto y el cumplimiento efectivo de las normas sobre derechos laborales y, muy
especialmente, sobre los principios y derechos fundamentales en el trabajo, ha sido
adoptado por sus constituyentes como uno de los cuatro objetivos estratégicos de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) a nivel mundial y ratificado a escala
regional en la XVI Reunion Regional Americana de la OIT celebrada en Brasilia en
mayo de 2006 %, Para el logro de tal objetivo, de hacer respetar y cumplir efectivamente
la legislacion laboral, resulta absolutamente indispensable encarar la modernizacion y
el fortalecimiento de los sistemas nacionales de inspeccion del trabajo y de la adminis-
tracion de justicia®.

La inspeccion del trabajo es uno de los instrumentos bédsicos para hacer realidad el
derecho de todos los ciudadanos a condiciones de trabajo decentes, por lo que el
reforzamiento y modernizacion de las inspecciones de trabajo se convierte en un obje-
tivo esencial para garantizar un alto nivel de proteccion laboral. Tiene también gran
importanciaen la dificil tarea de incorporar a la formalidad a la gran cantidad de traba-
jadores que laboran en la informalidad. tratando de generalizar el trabajo decente en
todos los sectores econdmicos y para todas las personas que trabajan.

OIT. Trabajo decente en las América: una agenda hemisférica. 2006-20135, Informe del Di-
rector General, Juan Somavia, XVI Reunion Regional Americana. Brasilia. Oficina Interna-
cional del Trabajo, mayo de 2006 (¢l subrayado es nuestro).

Respecto de la administracion de justicia véase CIUDAD REYNAUD, Adolfo, «Necesidad
de una reforma profunda del Dercecho Procesal del Trabajos. en Libro Homenaje a Luis Apa-
ricio Valdez, Sociedad Peruana de Derecho del Trabajo v de la Seguridad Socia. Lima, 2008,
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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 los
que enfrenta el trabajo, afectando gravemente la salud y la vida de las personas. Por
esto es de suma importancia mejorar la proteccion de las personas en el trabajo y
garantizar su derecho a un entorno laboral que sea sano y seguro.

No cabe duda que la mejora y fortalecimiento de los sistemas de inspeccion del trabajo
tienen una gran importancia para la prevencion y solucion de los conflictos de trabajo,
puesto que permiten informar, orientar y asesorar a empleadores y trabajadores para
actuar con observancia de las normas legales que regulan las relaciones de trabajo; de
otra parte, permite elevar el grado de cumplimiento de la legislacion laboral a través de
la vigilancia y sancién de conductas infractoras o transgresoras, dentro del marco del
respeto de las garantias de legalidad y del debido proceso.

Un sistema de inspeccion del trabajo adecuadamente organizado y dotado de las facul-
tades y atribuciones suficientes, asi como de los recursos humanos y materiales necesa-
rios. contribuira a la disminucion de los conflictos laborales al ser detectados en los
centros de trabajo mismos, atin antes que exista reclamacion alguna, con lo que éstos se
pueden solucionar alin antes que se hayan materializado.

Las normas internacionales de la 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
1947, asi como las Recomendaciones nims. 81, 82 y 133. han establecido los criterios
generales que debieran observar los sistemas de inspeccion del trabajo nacionales en lo
que respecta a su integracion como sistemas unificados, polivalentes e integrados. asi
como a su competencia, funciones, estructura, personal, recursos materiales. métodos
generales de inspeccion y tramite y sancion de las infracciones de la legislacion labo-
ral. En sintesis, en tales normas internacionales se sientan los criterios basicos del
sistema de inspeccion por un lado, y del sistema sancionador por otro.

2. LOS SISTEMAS DE INSPECCION Y SANCIONADOR

En efecto. los citados Convenios nims. 81 v 129 de la OIT imponen a los Estados
Miembros que los hayan ratificado, la obligacion de mantener un sistema de inspec-
cion encargado de velar por el adecuado cumplimiento del ordenamiento juridico la-
boral que garantice la proteccion de los derechos de los trabajadores (arts. 1y 3 del

Convenio 81 y articulos 3 y 6 del Convenio 129).

Asi mismo imponen la obligacion de articular un sistema sancionador para reprender
las conductas contrarias a las normas por cuyo cumplimiento deben velar los inspecto-
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res de trabajo, que de acuerdo con las practicas nacionales puede ser administrativo o
Judicial (arts. 17 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.

En consecuencia, los Estados Miembros que hayan ratificado los Convenios de OIT
sobre Inspeccion del Trabajo deberan disponer de un adecuado marco juridico sobre
inspeccion del trabajo para hacer efectiva la funcién publica de vigilancia y control,
que no s6lo ha de estar integrado por las normas ordenadoras del sistema de inspeccion
(sus funciones, facultades, organizacion, composicion y estructura, métodos de actua-
cion o régimen juridico de los inspectores), sino también por el conjunto de normas
que regulen su sistema sancionador. Conviene ademas, que ambos sistemas, aunque
deben estar debidamente articulados. sean distintos e independientes, separando las
funciones de inspeccion de las competencias sancionadoras.

El sr‘..srfema de inspeccion es la primera fase en la que se investigan los hechos a través
de diligencias de investigacion, mediante actuaciones inspectivas, que en estricto

N0 son un procedimiento administrativo sino una fase previa al procedimiento
sancionador,

En lanto que el sistema sancionador tipifica las infracciones, sus correspondientes
sanciones y el procedimiento para su imposicion garantizando los principios de seguri-
dad juridica y eliminacion de la arbitrariedad de los poderes publicos que afectan los
derechos de empleadores y de trabajadores. Ademis, ese sistema sancionador debe
observar rigurosamente los principios de legalidad. tipicidad, responsabilidad y pro-
porcionalidad de las sanciones, entre otros, propios del Derecho sancionador.

3. EL SISTEMA DE INSPECCION PREVIO A LA LEY 28806

El Decreto Legislativo 910, Ley General de Inspeccion del Trabajo v Defensa del Tra-
bajador, asi como las diversas normas precedentes, se basaban en un modelo distinto
en e'l que se confundian la fase de investigacion con la de sancion, no independizando
el 51:3tema‘ de inspeccion del sistema sancionador. El resultado fue que ni se investiga-
ba bien ni se garantizaba tampoco al administrado el debido proceso y su derecho de
defensa; un sistema hibrido y ecléctico que mezclaba y confundia ambos sistemas.

A este problema se refirié en el afio 2
Convenios y Recomendaciones de la
cion del Convenio 81 en Peru, cuand
modificatorias y su reglamento que:

005 la Comision de Expertos en Aplicacion de
OIT(CEACR), en su observacion sobre la aplica-
o sefialo respecto del Decreto Legislativo 910, sus
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«La Comisién toma nota sin embargo, de que algunas disposiciones de la ley y del
Reglamento vigentes ya citados, no son conformes ni con el principio de libre acce-
so de los inspectores previsto en la nueva legislacion ni con las disposiciones perti-
nentes del articulo 12 del Convenio.

El articulo 40, b) del Reglamento prescribe como condicion imperativa para la
visita de inspeccion, la presencia en el establecimiento del empleador o de su repre-
sentante, en defecto de la cual, el inspector del trabajo esta obligado a aplazar su
visita y de notificar la proxima fecha al empleador.

Ademas, el articulo 40, f) del mismo Reglamento obliga al inspector del trabajo a
hacerse acompariar, a todo lo largo de la diligencia, por el empleador v los trabaja-
dores, excepto durante los interrogatorios.

La Comisién sefiala a la atencion del Gobierno los desarrollos que dedico en su
Estudio general sobre la inspeccion del trabajo. de 1985 (parrafos 168 v siguientes)
a la importancia que deberia acordarse al derecho de libre acceso de los inspectores
a los establecimientos asi como a su derecho de libre control en el transcurso de las
visitas.

Por lo que se refiere a la obligacion del inspector de estar acompafiado por el
empleador y los trabajadores durante toda la diligencia de inspeccion. ella no pue-
de sino entrabar la libre expresion y la espontaneidad de los trabajadores y por
consiguiente, comprometer la eficacia del control. De otra parte, el Convenio es
explicito sobre este punto en su articulo 12, parrafo 2, que prescribe el derecho del
inspector del trabajo de faltar a su deber de advertir de su presencia al empleador o
a su representante al efectuar una visita de inspeccion, si lo considera preferible
para el la eficacia del control.

La Comision solicita en consecuencia al Gobierno que persevere en sus esfuerzos
con el fin de extender el aleance del derecho de libre acceso y de libre control de los
inspectores en los establecimientos de su jurisdiccion, en conformidad con la letra
v el espiritu del Convenio 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 autorizacion expresa de la autoridad central de
inspeccion para proceder a una visita, cualquiera que sea el motivo; la obligacion
de aplazar la visita en caso de ausencia del empleador o de su representante, asi
como la obligacién de acompafiamiento del inspector por el empleador y los traba-
jadores en el transcurso de las diligencias de inspeccion. La comision espera que el
Gobierno comunique informaciones a este respecto a la OIT.»*

4 CEACR: Observacion individual sobre ¢l Convenio sobre inspeccion del trabajo. 1947 (num.
81) Peri (ratificacion: 1960) Publicacién 2003, en htup: ILOLEX. Lo resaltado en negrita es

nuestro.
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Un claro ejemplo del tipo de sistema de inspeccion imperante en el pais con anterio-
ridad a la drastica e importante reforma del 2006, es el articulo 17° del Decreto
Legislativo 910. En efecto, esta norma sefialaba como requisito minimo de las actas
de inspeccion la identificacion 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 ademas, el numeral 3 de ese
mismo articulo sefialaba que «El acta puede ser impugnada, dentro de tercer dia habil
de realizada la inspecciény», con lo que se restringia 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.

Asi, no solo no podia investigar si no estaban presentes las dos partes, sino que ade-
mas. toda su investigacion podia ser dejada sin efecto, anulada, por la impugnacion
simple y llana, sin ninguna exigencia o fundamentacién. Debe recordarse que, inclu-
so, la legislacion anterior al Decreto Legislativo 910, exigia que para la impugnacion
proceda debia dejarse constancia de disconformidad en el acta de inspeccién por parte
de quién posteriormente queria utilizar ese recurso. Pero este articulo 17° al no exigir
tal condicién debilité ain més la capacidad de investigacion de los inspectores de
trabajo, confundiéndose la etapa de investigacién 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 inspeccion, como sefialé acertadamente la
CEACR en sus comentarios sobre la legislacion precedente.

Pero de otra parte, conforme se desprende del analisis de los articulos 17° y 18° del
referido Decreto Legislativo, la l6gica del sistema era que con el incumplimiento de la
normativa advertida durante la diligencia de inspeccion, el siguiente paso consistia en
que el Subdirector de Inspeccion procedia a imponer la multa, cabiendo apelacion ante
el superior. Recién en la apelacién, ya con una multa impuesta, el empleador podia
defenderse aportando pruebas y ejerciendo su defensa. El sistema tampoco garantiza-
ba el derecho al debido proceso, ni el derecho de defensa de los administrados, pues a
los empleadores se les imponia multas sin darles previamente la oportunidad de defen-
derse y ni siquiera de exponer sus puntos de vista. Un sistema ineficaz e injusto,

gSe‘i_magina alguien que con ese sistema de necesaria audiencia de partes y de impug-
nacion del acta de inspeccion irrestricta se podria combatir las relaciones de trabajo
cncubu_:rtas €n numerosas contratistas y subcontratistas, o el trabajo oculto de la eco-
nomia informal, o en general el trabajo no declarado? La respuesta es obvia.
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4. EL NUEVO SISTEMA DE INSPECCION DEL TRABAJO DE LA LEY 28806

El pais necesitaba de una modernizacién y un cambio profundo del sistema, dejando
atras un sistema de inspeccion y de sancion obsoletos vigente desde la década de los
sesenta y que el Decreto Legislativo 910 simplemente mantuvo. Las nuevas realidades
exigian un sistema mas dgil y eficaz, que a su vez proteja a los administrados contra los
posibles excesos de la administracion®.

La nueva Ley General de Inspeccion del Trabajo de 19 de julio de 2006 transformé
radicalmente el sistema peruano de inspeccion del trabajo al diferenciar claramente la
fase de investigacion de la fase de la sancion, diferenciando las facultades necesarias
para la investigacion y constatacion de la existencia de infracciones, de las facultades
otorgadas para adoptar medidas inspectivas a fin de garantizar el cumplimiento de las
normas vulneradas. Y de otra parte, la nueva ley distingue la fase o etapa sancionadora,
adaptando en realidad lo que la Ley 27444, Ley de Procedimiento Administrativo Ge-
neral, habia ya establecido para toda la administracion publica, como veremos mas
adelante.

La nueva ley, en estricto, no otorga nueva facultades inspectivas, sino que recoge,
ordena, sistematiza, actualiza las facultades que ya estaban reguladas en el Decreto
Legislativo 910, asi como en el Convenio 81 de la OIT ratificado por el pais, y que por
tanto ya formaban parte del derecho nacional.

En lo que respecta a la fase de investigacion o instruccion, esto es, la diligencia de
inspeccion, una de las novedades significativas es el otorgamiento de facultades para
exigir la presencia del sujeto inspeccionado en las Oficinas publicas de la inspeccion,
El articulo 112 introduce como modalidad de actuacién de la inspeccién, ademas de la
visita de inspeccion a los centros y lugares de trabajo. el requerimiento de comparecen-
cia del sujeto inspeccionado ante el inspector actuante para aportar documentacion y/o
efectuar las aclaraciones pertinentes. Adicionalmente, otra modalidad de actuacion de
la inspeccion es la comprobacion de datos o antecedentes que obren en el Sector
Publico.

5 El Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo de Perti conté con el asesoramiento téc-
nico de la OIT para la reforma de todo el sistema a través del Proyecto de Cooperacion
Téenica «Fortalecimiento de la Admirtistracion del Trabajo — FORSAT». financiado por la
cooperacion espafiola, asi como de la Oficina Subregional de la OIT para los Paises Andinos,
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Pero ademas de lo expresado, en lo que constituye una de las novedades mas signifi-
cativas de la nueva ley, es lo que se refiere a las actuaciones inspectivas, esto es ala
forma en que se practica la inspeccion, o dicho de otro modo, a la forma como se
realiza la investigacion. Ya no es aquel esquema estrecho y encorsetado de inspec-
cion con necesaria audiencia de partes v con derecho de impugnacion sin expresion
de causa, sino un modelo de investigacion mas amplio y flexible que el anterior,
conforme se desprende del articulo 13° de la nueva ley.

En primer término habria que indicar que la Ley 27444, Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo General (LPAG) constituyé un esfuerzo por repensar el Derecho Procesal
Administrativo desde una doble perspectiva: a) el principio de eficiencia en los come-
tidos publicos; vy, b) el resguardo de los derechos de los administrados. Esto implica,
para la inspeccion del trabajo. hacer eficiente la investigacién o inspeccion, pero res-
guardando el derecho de los empleadores a no sufrir excesos de la administracion y
asegurar su debido proceso y derecho de defensa.

5. LA FASE DE INSTRUCCION DEL PROCEDIMIENTO

En términos genéricos para la LPAG la fase de instruccion del procedimiento tiene por
objeto que la autoridad a cargo de un expediente acopie los elementos necesarios para
lograr su conviccion de la verdad material indispensable para decidir el derecho apli-
cable al caso. Se trata entonces de formar la fundamentacién que servira de insumoala
futura resolucion a emitirse por la autoridad.

Son dos principios administrativos fundamentales esenciales que caracterizan a la ins-
truccion: la oficialidad v la verdad material.

Los actos de instruccion en puridad comprenden dos tipos diferentes de actuaciones
procedimentales: aquellas dirigidas a aportar datos al expediente y aquellas que cons-
tituyen actividad probatoria.

Por la primera actividad de aportacion de datos, se incorporan al procedimiento y al
expediente determinadas informaciones, datos preexistentes al caso, que serdn evalua-
dos por la autoridad en su momento. Son tales la solicitud de documentos a las autori-
dades y la solicitud de informacion a los administrados.

Por la segynda actividad, que es la propiamente probatoria, se trata de aquellos medios
que permiten demostrar la veracidad de las informaciones y documentos aportados,

tales como testimoniales, declaraciones, visitas a los centros de trabajo, peritajes, entre
otros.
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La nueva ley de inspeccion peruana dispone que las actuaciones de investigacion o
comprobatorias deberdn realizarse en el plazo que se sefiale en cada caso concreto, sin
que con cardcter general puedan dilatarse mas de treinta (30) dias habiles, salvo que la
dilacién sea por causa imputable al sujeto inspeccionado. Asi mismo dispone el articu-
lo 13° de la nueva ley que podra autorizarse la prolongacion de las actuaciones
comprobatorias por el tiempo necesario hasta su finalizacién.

Esto supone un drastico cambio respecto del modelo anterior en que la inspeccion se
realizaba en un solo acto (recuérdese que el numeral 2 de articulo 17° del Decreto
Legislativo 910 establecia que el acta debia contener el lugar y fecha, asi como la hora
de inicio y hora de término), no imaginando investigaciones exhaustivas de la adminis-
tracion de varios dias o semanas o un mayor tiempo con el objeto de analizar situacio-
nes complejas.

Luego de finalizadas las actuaciones de comprobacién, segtin la nueva ley vigente, los
inspectores actuantes emitiran un informe interno sobre las actuaciones realizadas y
sus resultados, y adjuntando la expediente las copias de los documentos obtenidos,

Finalizada la investigacion el inspector puede disponer de medidas de recomendacién
y asesoramiento, pero puede también, cuando compruebe la existencia de una infrac-
cion requerir al sujeto responsable de su comision la adopeién, en un plazo determina-
do. de las medidas necesarias para garantizar el cumplimiento de las disposiciones
vulneradas. Estos requerimientos, conforme lo sefiala el articulo 14° de la nueva ley,
deben entenderse siempre sin perjuicio de la extension del acta de infraccion que debe
extenderse en el modelo oficial.

Conforme se aprecia del articulo 46° de la nueva Ley General de Inspeccion, las actas
de infraccion reflejardn: a) los hechos constatados; b) la calificacion de la infraccion
que se impute, con expresion de la norma vulnerada: ) la graduacion de la infraccion,
la propuesta de sancion y su cuantificacion; d) en los supuestos de existencia de res-
ponsable solidario, se hara constar tal circunstancia, la fundamentacion juridica de la
responsabilidad y los mismos datos exigidos para el responsable principal.

Debe notarse que esta acta de infraccion es extendida unicamente por el inspector de
trabajo; ya no se requiere de la firma de ambas partes ni de la consignacion de las
manifestaciones de las partes, ni menos esta prevista la posibilidad de impugnacién de
la misma, pues se parte del entendiendo que se estd en la fase de investigacion, de
instruccion y no en la de sancion. No se ha impuesto ninguna sancién todavia, sdlo se
ha estado investigando y culminan las investigaciones con una propuesta de sancion.
Como se sefialé anteriormente. en estricto todavia no se ha iniciado procedimiento
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alguno, sélo se estd investigando, acopiando hechos y pruebas con el objeto que la
administracién adopte un acto administrativo de imputacion de cargos, que como se
verd, da inicio al procedimiento sancionador donde si cabe hacer uso de todos los
medios de defensa que el debido proceso admite.

6. LA FASE SANCIONATORIA

Esta mayor libertad de investigacion de parte del inspector de trabajo se ve ampliamen-
te compensada con las prescripciones del Capitulo 1V del Procedimiento Sancionador,
que entre sus principios generales incluye la observacion del debido proceso y la plu-
ralidad 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 argu-
mentos de defensa, ofrecer pruebas y obtener una decision por parte de la Autoridad
Administrativa de Trabajo debidamente fundada en hechos y en derecho.

Nétese que esta posibilidad de defensa se otorga antes que la administracion haya
sancionado y dispuesto la obligacion de cumplir determinada normativa por parte del
empleador. En otras palabras, no hay multa ni sancion, sélo imputacion de cargos y

propuesta de sancion, que el administrado puede rebatir, desmentir, aclarar, dentro de
un amplio plazo.

E_n tz‘fet;to, el proceso sancionador esta constituide 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.

Lanueva ley de inspeccién recoge uno de los principios ordenadores del procedimien-
to sancionador que ya habia establecido la Ley de Procedimiento General Administra-
11vo, 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
adm}nls_lratlvas que a titulo de sancion son posibles aplicar a un administrado, las que
€N ningun caso habilitarén a disponer la privacion de libertad. (Art. 230°, inciso 1).

También recoge otro de los princi
como el de tipicidad, esto es, solo
mente las infr

tipificacion ¢

pios del procedimiento sancionador de la LPGA,
: constituyen conductas sancionables administrativa-
acclones previstas expresamente en normas con rango de ley mediante su
omo tales, sin admitir interpretacion extensiva o analogia.

Las disposiciones reglamentarias de

desarrollo pueden especificar o graduar aquell
. . - - . as
dirigidas a identificar las conductas o . - .

determinar sanciones, sin constituir nuevas con-

222




Derecho Laboral

ductas sancionables a las previstas legalmente, salvo los casos en que la ley permita
tipificar por via reglamentaria.

De igual forma, la nueva ley de inspeccion recoge el otro principio de proporcionali-
dad de las sanciones, mediante el cual la asignacion de sanciones debe ser en funcién
de la gravedad, tanto por la naturaleza del deber infringido (si se afecta la vida de un
trabajador la sancién serd mayor), o la entidad del derecho afectado (por ejemplo, si se
lesionan de derechos fundamentales).

Por esto, lanueva ley clasifica las infracciones en leves, graves y muy graves, en forma
expresa, directamente, sin que quepa un margen de discrecion por parte del inspector al
momento de investigar y de los funcionarios que posteriormente aplican la sancién y
ordenan que cumplan con subsanar las infracciones por las que fueron sancionados
(articulo 48°, numeral 2 de la nueva ley).

También se han establecido criterios generales de graduacion de las sanciones, en fun-
cion de la gravedad de la falta cometida, nimero de trabajadores afectados y otros
criterios para su graduacion, de manera que exista una proporcionalidad entre la in-
fraccion y la sancion.

Asi mismo se ha establecido la cuantia de las sanciones seglin se trate de infracciones
muy graves, gravesy de infracciones leves. De igual forma se han regulado los criterios
para la reduccion de la multa, o cuando se realicen actuaciones de advertencia o reco-
mendacion. También se ha establecido que la inspeccion que detecta infracciones no
necesariamente debe conducir a la imposicion de una sancion pecuniaria, sino que en
vez de iniciarse un procedimiento Siil'lciDT‘!adUI.'. n':u'andq las circunstancias a;i lo acon-
sejen y siempre que no se deriven dafios ni perjuicios directos para los trabajadores, se
deberia poder advertir o recomendar.

Como se puede apreciar de la nueva ley, se ha establecido una especie de catalogo de
infracciones, tanto por incumplimiento de normas sustantivas en cada materia, como

por la abstruccion a la labor inspectiva.

Estas prescripciones aplican el principio de responsabilidad de los funcionarios publi-
cos que establece que éstos deben actuar sélo conforme a ley y responden por sus

actos, lo que implica una obligacion de reparar y satisfacer. a consecuencia de sus

actos.

Finalmente. la nueva ley general de inspcccmrl al regular por primera vez en el pais un
amplio y adecuado sistema sancionador, aplica otro de los principios que la LPAG
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establecié con caracter general para toda la administracion publica nacional: el so-
metimiento al debido proceso (art. 1V, numeral 1.2 del Titulo preliminar de la LPAG).
Los administrados gozan de todos los derechos y garantias inherentes al debido proce-
dimiento administrativo, que comprende el derecho de exponer sus argumentos, a ofre-
cer y producir pruebas y a obtener una decision motivada y fundada en el derecho.

El principio del debido proceso constituye una garantia general de los ciudadanos que
haside introducida al Derecho administrativo primero por la jurisprudencia, derivandola
del derecho natural y de los tratados internacionales en derechos humanos, y que
luego ha sido recogida por la LPAG, y ahora, a su vez, por la nueva Ley General de
Inspeccidn.

En efecto, por un parte, el Capitulo 111 de la nueva Ley General de Inspeccién observa
estos principios, tanto en lo que respecta a criterios de graduacion de las sanciones,

como en la cuantia y aplicacién de las mismas. asi como para los casos de reduccion y
reiterancia.

Y de otra parte, en el Capitulo IV, relativo al procedimiento sancionador, se establece
que Este se inicia de oficio, a mérito de las actas de infraccion por vulneracion del

ordtnamigmojuridico sociolaboral, asi como de las Actas de Infraccion u obstruccién
a la labor inspectiva (articulo 45°, inciso a).

Una vez que la Autoridad Administrativa de Trabajo dispone el inicio del procedimien-
to sancionador, se produce la notificacion al sujeto responsable del Acta de Infraccién,
en la que constan los hechos que se imputan a titulo de cargo. la calificacion de las
infracciones que tales hechos puedan constituir y la expresion de las sanciones que se
les pudiera imponer. Recién se produce la imputacion de cargos, respecto de los cua-
les el administrado, o el empleador, debe de responder (articulo 45°, inciso b).

Luego de notificada el acta de infraccion el sujeto o sujetos responsables tienen un
plazo d_e quince c!ias habiles (en la practicas tres semanas), para presentar los descargos
que estimen pertinentes ante el 6rgano competente para instruir el procedimiento (arti-
culo 45°, inciso ¢). Otra opcion que tenia el legislador era el de disponer la realizacion
dg urlla‘aud!cncia en la que con aplicacion del principio de oralidad se permitiera el
ejercicio de defensa; no obstante esta alternativa requiere de medios materiales (salas
de aud:gncia} ¥y de mayor capacitacion de la administracion y de los administrados,
Pero estimo que hubiera sido deseable pues de esa forma no solo el empleador, sino el

trab_ajador oel sindicalf) hubieran podido dar su opinion respecto de un acto adminis-
trativo que les afecta directamente.
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Esta es la fase donde el imputado tiene derecho a exponer sus argumentos. Es la etapa
que consiste en el derecho de exponer las razones para sus pretensiones y defensas
antes de la emision de los actos que se refieran a sus intereses y derechos. a hacerse
patrocinar como lo considere conveniente. Proscribe la posibilidad que se dicten actos
administrativos sin previo procedimiento donde se convoque el parecer de los
administrados.

Implica también el derecho a ofrecer y producir pruebas, esto es. el derecho a presentar
material probatorio, a exigir que la administracion produzca y actie los ofrecidos por
el administrado en tiempo hébil, y a contradecir aquellos que la Administracion consi-
dere relevante para resolver el asunto. Complementariamente, implica la facultad de
controlar el ofrecimiento y la produccion de la prueba —tanto la suya como de la propia
administracion- y a contestarla oportunamente. cuando ello convenga a sus intereses.

En este tema la nueva Ley General de Inspeccién va mas alld ain pues reafirma el
impulso oficial de la administracion publica del trabajo, al establecer la facultad de la
Autoridad Administrativa para practicar de oficio las actuaciones y diligencias necesa-
rias para el examen de los hechos, con el objeto de recabar los datos e informacion
necesaria para determinar la existencia de responsabilidad de sancion (articulo 45°,
inciso d). Logicamente esta alternativa solo debe utilizarse cuando la autoridad no
tenca todos los elementos de juicio necesarios para tener conviccion respecto de la

infraccién supuestamente cometida.

Luego de concluido el tramite anterior, recién se dicta la resolucion correspondiente en
forma fundamentada, precisandose el motivo de la sancion, la norma legal o conven-

cional incumplida y los trabajadores afectados.

Se trata pues del derecho a obtener una decision motivada y fundada en derecho,
s administrados tienen el derecho a que las decisiones de las autoridades
s intereses hagan expresa consideracion de los principales argumentos
ho. asi como de las cuestiones propuestas por ellos en tanto hubieren

pues todos lo
respecto @ su
juridicos y de hec
sido pertinentes a la solucién del caso.

La violacion de las normas sustantivas y formales establecidas en el procedimiento
administrativo para garantizar el debido proceso, no son subsanables, ni en sede admi-
nistrativa ni en sede judicial. Por el contrario, deriva en una causal de nulidad delk acto
administrativo asi emitido. La ley protege al admini;rrado de cualquier estado de inde-

fension que puede producirse en su perjuicio.
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Otro aspecto sumamente importante digno de ser resaltado es que el articulo 48°,
nume-ral 2, establece que la resolucion que se expida debe contener expresamente
tanto en la parte considerativa vy resolutiva el mandato de la Autoridad Administrati-
va de Trabajo, dirigido al sujeto o sujetos responsables, para que cumplan con subsa-
nar las infracciones por las que fueron sancionados. De manera que el procedimiento
no esta destinado fundamentalmente a sancionar con multas a los infractores, sino a
que se cumpla la obligacion legal incumplida o trasgredida. La multa es solo un
instrumento para que se cumpla la obligacién. Adicionalmente, la nueva ley dispone
que la resolucién consentida o confirmada tiene mérito ejecutivo respecto de las obli-
gaciones que contiene.

Por otra parte, se da cumplimiento al principio de la pluralidad de instancia, al dispo-
ner el articulo 49° que el anico medio de impugnacién previsto en el procedimiento
sancionador es el recurso de apelacion, que debe interponerse dentro del tercer dia
habil posterior a su notificacion. Contra el auto que declara inadmisible o improceden-
te el recurso se puede interponer queja por denegatoria de apelacion, dentro de segun-
do dia hébil de notificado.

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

En la LGPA la instruccién del procedimiento esta claramente diferenciada del procedi-
miento sancionador. El art. 159 (que se ocupa de la instruccion del procedimiento) se
ubica dentro del Titulo I de la ley referido al «procedimiento administrativo», en tanto
que el procedimiento sancionador esta regulado en el Titulo 1V dentro de los procedi-
mientos especiales.

La fase de instruccion o investigaciones esta separada del procedimiento sancionador.
Los actos de instruccion son aquellos necesarios para la determinacién, conocimiento
y comprobacién de los datos en virtud de los cuales deba pronunciarse la resolucion.
En la fase del procedimiento sancionador se aplica la facultad que dispone la adminis-
tracion para establecer la existencia de infracciones administrativas y las consecuen-

cias de los administrados. pero respetandose los principios de la potestad sancionadora
administrativa.

En efecto, Ila nueva Ley General de Inspeccion dispone que en la fase de instruccion o
investigacion sea el inspector de trabajo que recoge la informacion Y propone una
sancion y el cumplimiento de determinadas normas laborales a titulo de cargo. En tanto
que corresponde a la Subdireccion de Inspeccion o a otras autoridades qu‘t-: hagan sus
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veces, la expedicion de resolucidon como primera instancia, constituyéndose como
segunda y ultima instancia la Direccion de Inspeccion Laboral o la que haga sus
veces, agotando con su pronunciamiento la via administrativa (articulo 41°).

7. OTRAS INNOVACIONES DE LA NUEVA LEY GENERAL DE INSPECCION

Finalmente es conveniente aclarar que nos hemos referido sdlo a una de las principales
novedades de la nueva Ley General de Inspeccion, mas esta no es la tinica, aunque a
nuestro 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 ley son, entre
muchos otros, la creacion de un Sistema nacional de Inspeccion del trabajo. tinico para
todo el pais coordinado con la descentralizacién territorial de competencias, asi como
la creacion de una Autoridad Central del Sistema de Inspeccion del Trabajo.

Un tema que debe revisarse es la imperiosa necesidad de la existencia de una Orden de
Inspeccion previa al inicio de las actuaciones de investigacion. Este tema ha sido
observado acertadamente por la Comision de Expertos en Aplicacion de Convenios y
Recomendaciones de la OIT.
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