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Manuel Gonzalo De Lama Laura

Caso 1: una empresa ha sido objeto de una fiscalizacion laboral, en materia de contratos sujetos a modal-
idad. Los inspectores comisionados han procedido con sus actuaciones inspectivas de investigacion y han
concluido que la entidad fiscalizada no ha celebrado dichos contratos de conformidad con la legislacion que
regula la celebracién de los mismos: algunos no contienen la causa objetiva correspondiente, otros, tenién-
dola, se han celebrado fraudulentamente, entre otras situaciones que el legislador ha considerado como
causales de desnaturalizacion de aquellos. Seguidamente, los inspectores han dispuesto que, mediante la
respectiva medida inspectiva de requerimiento, dicho empleador proceda con modificar la condicion de los
trabajadores afectados, de tal manera que ya no sean considerados como trabajadores temporales, sino
como trabajadores contratados a plazo indeterminado. El empleador no cumple con dicha medida inspectiva
alegando que dicho mandato de correccion solo podria disponerlo el Poder Judicial.

Caso 2: los integrantes de la Junta Directiva de un sindicato, han sido despedidos a los pocos dias de haber
tomado conocimiento, el empleador, de la constitucién de la mencionada organizacion. Realizada la denun-
cia ante la inspeccién del trabajo, los inspectores comisionados, luego y como producto de las actuaciones
inspectivas de investigacion realizadas, han concluido que dicho cese es un acto antisindical por lo que
han procedido con requerir que se proceda con “reponer” a los trabajadores despedidos. Nuevamente, el
empleador no cumple con dicha medida inspectiva, alegando que, dicho mandato de correccion solo podria
disponerlo el Poder Judicial.

Los casos relatados son solo una pequefa muestra de como la inspeccion del trabajo, en el desarrollo de
las funciones que la normativa le reconoce, necesariamente, realiza un ejercicio de interpretacion juridica,
similar al que lleva a cabo el Poder Judicial cuando conoce de un conflicto puesto a su resolucién, inter-
pretacion que en algunos casos, incluso, se ve reforzada con la opinién técnica, o la posicion, que sobre el
particular hayan emitido los érganos de la Autoridad Administrativa de Trabajo, facultados para ello’ 2.

Adicionalmente a lo indicado, en ocasiones, aquella dispone, requiere, ordena, etc., a los empleadores (ad-
ministrados) que subsanen el incumplimiento advertido, a fin de no ser sancionados, facultad que es cues-
tionada al considerarse que la misma no corresponde a la inspeccion del trabajo.

A partir de dicha constatacion, este breve trabajo procura dar mayores alcances sobre aquellos aspectos
de la labor de la inspeccion del trabajo, que, desde nuestra perspectiva, encuentran mayores reparos y
cuestionamientos por parte de los administrados y que son considerados como una “invasion” de algunas
ambitos y facultades que, se entienden, son exclusivas del Poder Judicial. Para ello, previamente, resulta
necesario referirnos al objetivo que se dirige el Estado al proveer a la ciudadania de ambas vias de protec-

1 En algun caso, por ejemplo, en el marco de una inspeccion realizada a una microempresa, se verificod que la misma no
retenia los aportes previsionales a sus trabajadores. Generada la duda sobre la supuesta infraccion en materia previsional, se real-
iz6 la consulta respectiva a la Direccion de Seguridad Social (unidad organica de la Direccion General de Trabajo del Ministerio de
Trabajo-MTPE), la cual considerd, mediante el Informe N° 188-2016-MTPE/2/14.3, que todo trabajador que ingrese a laborar debe
afiliarse a un sistema previsional, por lo que la posibilidad de que los trabajadores de este tipo de empresa, puedan optar por afiliarse
0 no a un régimen previsional, no resulta viable dado que la misma conllevaria generar una situacion de desproteccion contraria al
derecho constitucional a la seguridad social.

2 Ademas de la referida Direccién de Seguridad Social (que actualmente es ademas de Migracion Laboral), diversas uni-
dades organicas del MTPE tienen como funcién, de acuerdo al Texto Integrado del Reglamento de Organizacion y Funciones de
esta entidad, aprobado por Resolucion Ministerial N° 308-2019-TR, emitir opinidn técnica especializada en el marco de sus compe-
tencias, como por ejemplo, la Direccion de Normativa de Trabajo, la Direccién de Promocién y Proteccién de los Derechos Funda-
mentales Laborales y la Direccion de Seguridad y Salud en el Trabajo.
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cion de los derechos laborales.

1. La misma finalidad: la busqueda de eficacia del ordenamiento juridico laboral y la especial
atencién a la vigencia de los derechos laborales fundamentales

Tanto la Administracién del Trabajo como la Jurisdiccion Laboral, dirigen su actuacion a la tutela del
ordenamiento juridico laboral, comportandose, en buena cuenta, como mecanismos que el Estado
pone a disposicion de los ciudadanos en la busqueda de dicha proteccion, cuando consideran se han
lesionado o se han puesto en peligro la vigencia de sus derechos sociolaborales.

En efecto, por ejemplo, respecto de la responsabilidad del Estado en el campo social, se ha indicado que la
Administracién del Trabajo es aquel instrumento dirigido a salvaguardar

los derechos humanos fundamentales de los trabajadores y, en particular, para garantizar el respeto de la
edad minima de admision al empleo, la abolicién del trabajo forzoso, la libertad sindical, el derecho a la
negociacion colectiva, la no discriminacion, y la igualdad de remuneracion por un trabajo de igual valor. En
el mismo orden de ideas, se ha sefalado la administracion del trabajo es una herramienta que esta a dis-
posicién de los gobiernos para lograr los objetivos de trabajo decente de la OIT, para fortalecer la legislacion
laboral, y para brindar soluciones a los diversos problemas complejos que enfrenta el mundo del trabajo?®.

Ahora bien, ciertamente, el mecanismo o herramienta de la Administracion del Trabajo que se privilegia o
emplea con mas frecuencia, tanto por parte de los ciudadanos como por iniciativa propia de aquella, es el
servicio publico de la inspeccion del trabajo, sin embargo, ello no significa que, en general, varias de las
demas funciones que desarrolla aquella no se dirijan en la misma direccion que hemos destacado. Resulta
indudable que la inspeccion del trabajo permite a la Administracién Publica, la identificacion de incum-
plimientos a la normativa sociolaboral a fin de buscar, en un primer momento, un remedio a los mismos, y de
no darse o no ser posible ello, la imposicion de una sancién, lo cual le provee de un especial protagonismo
en la estructura organica y relevancia dentro de las funciones que tiene a su cargo la Administracion del
Trabajo; no obstante, no es la Unica labor de esta que se orienta en la busqueda de la efectiva vigencia del
ordenamiento juridico sociolaboral.

En relacion con la importancia de la inspeccion del trabajo, en el marco de las funciones que desarrolla la
Administracion del Trabajo, es sabido que esta se comporta como un elemento fundamental de la misma,
en la medida en que constituye un medio para lograr los objetivos de mayor envergadura, tales como la
buena gobernanza y el desarrollo social y econdomico del pais; asimismo se considera que es uno de los
instrumentos basicos para poner en practica el Programa de Trabajo Decente de la OIT, dado que
tiene un papel fundamental en la promocion del cumplimiento de los principios y derechos de las normas
internacionales del trabajo®.

Lo descrito se constata en nuestro ordenamiento juridico al apreciar que la labor de la inspeccion del trabajo
encuentra un sustento del mas alto rango juridico, debido, en buena cuenta, a la clausula de Estado Social
que tiene recepcion en nuestro texto constitucional, al mandato de respeto de los derechos constitucionales
del trabajador, previsto en el articulo 23 de la misma norma, y a nuestras obligaciones internacionales asu-
midas, a través de la adopcion del Convenio 81 de la OIT®.

3 Casale, Giuseppe y Sivananthiran, Alagandram. Los fundamentos de la administracién del trabajo. Oficina Internacional del
Trabajo, Ginebra, 2011, pp. 3 y 4.

4 Ibidem, p. 51

5 En relacion con este punto, hacemos nuestros los argumentos delineados al respecto por Cavalié, Paul. Cfr. “Balances y
Perspectivas de la Inspeccién del trabajo en el Perd”. En: Libro del VI Congreso Nacional de Derecho del Trabajo y de la Sequridad
Social. Sociedad Peruana de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social. Lima, 2014, pp. 451-452.
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Por su parte, respecto del proceso en general, la doctrina ha indicado que este no es un fin en si mismo, sino
el instrumento para el fin de la tutela del derecho sustancial, brindar a las personas un medio adecuado para
la proteccion de sus situaciones juridicas, lo cual, en el ambito laboral, implicaria garantizar y hacer efectivos
los derechos laborales®.

En el mismo orden de ideas, Priori enfatiza que la esencia misma del proceso consiste en ser un instrumento
de la efectividad del ordenamiento juridico, por lo que, reafirmar dicha instrumentalidad es llenar de conteni-
do a dicho instituto, darle un sentido a su existencia y encontrarle una justificacion y una tarea dentro del
ordenamiento juridico: servir de medio de tutela’.

Y es que, en buena cuenta, tomando como referencia lo expuesto por Baylos y Terradillos®, consideramos
que tanto la inspeccién del trabajo como el proceso laboral se convierten en aquellos mecanismos que el
Estado otorga a la ciudadania para proveer un sistema reforzado de tutela a la normativa sociolaboral, en la
medida en que, ante la pervivencia de la desigualdad natural de la relacién laboral, no superada de manera
significativa por la normativa heterénoma, el riesgo de su ineficacia se reduce con la provisién de dichas vias
de tutela.

Ahora bien, reforzada la idea de “instrumentalidad” insita a la jurisdiccién laboral y a la inspeccién del trabajo,
con miras a la eficacia del ordenamiento sociolaboral, cabe poner en relieve que dicha nocién se robustece
aun mas en el caso de la proteccion de ciertos derechos, considerados, como “fundamentales™ °. Muestra
de ello, por parte de la normativa que regula el procedimiento inspectivo, se aprecia con la prevision de las
multas aplicables cuando se afectan estos derechos, cuyo calculo se realiza sin tener en cuenta la real can-
tidad de trabajadores afectados (criterio general junto con la gravedad de la infraccidén para realizar dicho
cémputo), ni la dimensién de la empresa infractora', sino, considerando las cuantias mas altas que impone

6 Al respecto, ver las fuentes citadas y el trabajo de: Paredes, Paul. “El nuevo proceso laboral peruano dentro del sistema de
mecanismos de proteccion de los derechos laborales”. En: Laborem 13. Sociedad Peruana de Derecho del Trabajo y de la Seguridad
Social, Lima, 2013, p. 209.

7 Priori, Giovanni. “La efectiva tutela jurisdiccional de las situaciones juridicas materiales: hacia una necesaria reivindicacion
de los fines del proceso”. En: lus et veritas. N° 26, Lima, 2003, pp. 273 y 274.

8 Cfr. Baylos, Antonio y Terradillos, Juan. Derecho Penal del Trabajo. Trotta, Valladolid, 1990, pp. 8-9.

9 Respecto a ellos, Jenks, citado por Vega Ruiz, considera que los mismos se conciben como prioritarios a los demas ya
que proporcionan los instrumentos necesarios para luchar libremente por la mejora de las condiciones de trabajo individuales y
colectivas; es decir, debido a su calidad “de base facilitadora”, es imposible garantizar la igualdad si hay trabajo forzoso o hablar de
igualdad en el trabajo, si un nifio se ve obligado econdmicamente a trabajar; la igualdad no existe si no existen los medios efectivos
para garantizar todos los derechos en el trabajo (la libertad de sindicacién y la negociacion colectiva) y si se sigue utilizando al ser
humano en trabajos obligatorios o intolerables. Cfr. Vega, Maria y Martinez, Daniel. Los principios y derechos fundamentales en el
trabajo, OIT, Ginebra, 2002, pp. 10-12.

Sin perijuicio de lo indicado, cabe afiadir que, ciertamente, reflejar la relevancia de estos derechos y de sus formas de tutela en nues-
tro ordenamiento juridico interno, responde, en buena cuenta, a que el estado peruano ha ratificado los denominados Convenios
Fundamentales de la OIT, y que su mas o menos reciente puesta en “valor”, ha coincidido con la suscripcion de diversos acuerdos
comerciales por parte del Peru con algunos estados, y en los que se consigna la denominada “clausula social”.

10 Inclusive, este énfasis especial dirigido hacia la proteccion y tutela de estos derechos, se reflejo en la reorganizaciéon de
la estructura del Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo, con la aprobacion de su Reglamento de Organizacion y Funciones,
mediante el Decreto Supremo N° 004-2010-TR, el cual inserté, como 6rgano de linea del Viceministerio de Trabajo, a la Direccion
General de Derechos Fundamentales y Seguridad y Salud en el Trabajo.

11 La norma inspectiva, gradua, de mayor a menor cuantia respectivamente, la sancién de multa de acuerdo a si la empresa
inspeccionada es una microempresa, pequefia empresa o si no es ninguna de estas (No MYPE), criterio de graduacion que se obvia
cuando se identifican, entre otras, ciertas infracciones que afectan dichos derechos fundamentales, procediéndose con emplear la
tabla de multas que corresponde a la NO MYPE.
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la inspeccion (casos de trabajo infantil y trabajo forzoso), el nimero total de trabajadores de la empresa
(casos de afectacion del principio de no discriminacién y algunos lesivos de la libertad sindical'?), el nUumero
de trabajadores del ambito de la negociacion colectiva o de la huelga o el numero de trabajadores afiliados a
la organizacion sindical (cuando se afectan derechos colectivos), mas una sobretasa del 50% de la cuantia
calculada, en estos tres ultimos casos.

En el caso de las normas procesales laborales, dicho énfasis se visibiliza, por ejemplo, al revisar las reglas
de comparecencia especial previstas en los articulos 8, 9 y 10 de la Ley N° 29497, segun las cuales, entre
otras, los menores de edad pueden comparecer sin necesidad de representante legal, los sindicatos pueden
comparecer al proceso laboral en causa propia, en defensa de los derechos colectivos y en defensa de
sus dirigentes y afiliados, sin necesidad de poder especial de representacion; mientras que, en el caso de
las pretensiones derivadas de la afectacién al derecho a la no discriminacién en el acceso al empleo o del
quebrantamiento de las prohibiciones de trabajo forzoso e infantil, pueden ser formuladas por los afectados
directos, una organizacion sindical, una asociacion o institucion sin fines de lucro dedicada a la proteccion de
derechos fundamentales con solvencia para afrontar la defensa a criterio del juez, la Defensoria del Pueblo
o el Ministerio Publico; y, cuando se afecten los derechos de libertad sindical, negociacién colectiva, huelga,
a la seguridad y salud en el trabajo y, en general, cuando se afecte un derecho que corresponda a un grupo
o categoria de prestadores de servicios, pueden ser demandantes el sindicato, los representantes de los
trabajadores, o cualquier trabajador o prestador de servicios del ambito.

Revisada brevemente la “instrumentalidad” de ambos caminos de tutela proporcionados por el estado peru-
ano a los ciudadanos para obtener la proteccion y eficacia de sus derechos laborales, corresponde también
revisar las caracteristicas propias de cada uno de estos caminos e ir advirtiendo, aquellos encuentros que
acercan dichos senderos.

2. Identificando los “caminos distintos” y “entrecruces” que hay entre la inspeccion del trabajo
y el proceso judicial

Ciertamente, la primera diferencia que existe entre ambos mecanismos de tutela de los derechos lab-
orales consiste en la forma en que se da su activaciéon: en el caso de la inspeccién del trabajo, es la mis-
ma administracién publica la que de oficio impulsa el inicio de las investigaciones sobre la existencia de
incumplimientos a la normativa sociolaboral, inclusive, si dicha iniciativa proviene de una denuncia realizada
por algun trabajador, sindicato, tercero ajeno a la relacién laboral, etc. Por su parte, en el caso del proceso
judicial, su inicio se da siempre a iniciativa de parte, de acuerdo a las reglas generales de comparecencia
y/o legitimacién especial que recoge la Ley N° 29497.

En segundo lugar, advertimos una diferencia respecto a los participantes o intervinientes en cada uno de
ellos. En el caso de la inspeccién del trabajo, la relacién juridica se da principalmente entre la Administracion
Publica y el empleador que es fiscalizado, aunque el denunciante (que en la mayoria de casos es el traba-
jador y/o sindicato afectado), es considerado como persona con legitimo interés; mientras que en el caso del
proceso laboral, la relacién juridica se da entre el demandante y el demandado, quienes, en la mayor parte
de los casos, suelen ser el trabajador y/o sindicato y el empleador, respectivamente.

En tercer lugar, queda clara la “fuerza juridica”, por decirlo de un modo, de los pronunciamientos definitivos
de cada una de ellas: en el caso de la inspeccién del trabajo, la resolucion que agota el procedimiento admin-
istrativo sancionador, puede ser impugnada en la via judicial, mediante el proceso contencioso administrati-
vo. En el caso de la solucién definitiva en el ambito procesal, es decir, cuando la sentencia respectiva adqui-

12 Esto sucede, por ejemplo, cuando se verifica la realizacién de actos que impiden la libre afiliacién a una organizacion sindi-
cal, que promuevan la desafiliacion de la misma u obstaculicen la representacion sindical.
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colectiva, huelga, a la seguridad y salud en el trabajo y, en general, cuando se afecte un
derecho que corresponda a un grupo o categoria de prestadores de servicios, pueden ser
demandantes el sindicato, los representantes de los trabajadores, o cualquier trabajador o
prestador de servicios del ambito.

Revisada brevemente la “instrumentalidad” de ambos caminos de tutela proporcionados
por el estado peruano a los ciudadanos para obtener la proteccion y eficacia de sus
derechos laborales, corresponde también revisar las caracteristicas propias de cada uno
de estos caminos e ir advirtiendo, aquellos encuentros que acercan dichos senderos.

2. Identificando los “caminos distintos” y “entrecruces” que hay entre la
inspeccidn del trabajo y el proceso judicial

Ciertamente, la primera diferencia que existe entre ambos mecanismos de tutela de los
derechos laborales consiste en la forma en que se da su activacion: en el caso de la
inspeccion del trabajo, es la misma administracion publica la que de oficio impulsa el inicio
de las investigaciones sobre la existencia de incumplimientos a la normativa sociolaboral,
inclusive, si dicha iniciativa proviene de una denuncia realizada por algun trabajador,
sindicato, tercero ajeno a la relacion laboral, etc. Por su parte, en el caso del proceso
judicial, su inicio se da siempre a iniciativa de parte, de acuerdo a las reglas generales de
comparecencia y/o legitimacion especial que recoge la Ley N° 29497.

En segundo lugar, advertimos una diferencia respecto a los participantes o intervinientes
en cada uno de ellos. En el caso de la inspeccion del trabajo, la relacidn juridica se da
principalmente entre la Administracién Publica y el empleador que es fiscalizado, aunque
el denunciante (que en la mayoria de casos es el trabajador y/o sindicato afectado), es
considerado como persona con legitimo interés; mientras que en el caso del proceso
laboral, la relacién juridica se da entre el demandante y el demandado, quienes, en la
mayor parte de los casos, suelen ser el trabajador y/o sindicato y el empleador,
respectivamente.

En tercer lugar, queda clara la “fuerza juridica”, por decirlo de un modo, de los
pronunciamientos definitivos de cada una de ellas: en el caso de la inspeccion del trabajo,
la resolucibn que agota el procedimiento administrativo sancionador, puede ser
impugnada en la via judicial, mediante el proceso contencioso administrativo. En el caso
de la solucion definitiva en el ambito procesal, es decir, cuando la sentencia respectiva
adquiere calidad de cosa juzgada, la misma es irrevisable e irrecurrible ante cualquier otro
érgano jurisdiccional™.

En cuarto lugar, aunque relacionado intimamente con la magnitud de cada una de las
soluciones que brinda cada via, encontramos una diferencia adicional, relativa con los
mecanismos con los que cuentan tanto el Poder Judicial como la Inspeccién del Trabajo
para obligar a los ciudadanos a cumplir determinada conducta; en efecto, se sabe que el
primero tiene a su favor mecanismos de “coaccion” mas contundentes que la segunda,
como por ejemplo, los embargos, ejecuciones forzadas, etc., mientras que la Inspeccién

® 3alvo las excepciones de su cuestionamiento en la via procesal constitucional, por la afectacién de alguna
garantia del debido proceso, o mediante la nulidad de cosa juzgada fraudulenta.
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del Trabajo, solo procede con la imposicion de la multa administrativa como disuasivo del
incumplimiento sociolaboral advertido™ ™.

Algunos autores, consideran que hay una diferencia mas entre ambas vias de tutela de
derechos laborales: una relacionada con las materias que se pueden apreciar en cada
una de ellas, y sobre el resultado al que puede arribarse al término de las mismas'®. Al
respecto, creemos que a dicha afirmacion habria que realizarse algunas precisiones. En
efecto, se indica, en relacion con la primera de ellas, que la inspeccion del trabajo no
puede ejercer sus funciones respecto a la reposiciéon luego de un despido, mientras que
en el proceso laboral se puede ventilar cualquier materia'’. Justamente, a partir de ello
explicaremos a qué nos referimos con aquellas funciones de la inspeccion del trabajo y
del proceso laboral que, de alguna manera, se asemejan.

2.1. Sobre las competencias que “no tiene” la inspeccion del trabajo

Resulta claro, que cada una de estas vias logra su cometido de proteccion de los
derechos laborales, bajo sus propias caracteristicas, las cuales hemos resefiado
brevemente a partir de las diferencias mencionadas, sin embargo, en el desarrollo de sus
funciones, en algunos casos, las mismas encuentran mas similitudes que contrastes.

En primer lugar, queremos partir de una percepcion, errada en nuestra consideracion, de
algunos administrados (empleadores) y autores, sobre la facultad de la inspeccion del
trabajo de “ir mas alla” de una mera ejecucion de la normativa sociolaboral, cuyo
cumplimiento se encarga de verificar.

En efecto, en ocasiones, en relacién con la facultad de la inspeccion del trabajo de
identificar la incorrecta celebracion de contratos sujetos a modalidad, por ejemplo,
algunas apelaciones presentadas en el marco de procedimientos administrativos
sancionadores sobre la materia, cuestionan que la misma no es competente para
determinar si un contrato de trabajo ha sido desnaturalizado'®; en similar sentido, por su

Al respecto, cabe precisar que, si bien es cierto la Inspeccién del trabajo, como parte de la Administracién
Publica, cuenta con capacidad de ejecucion coactiva, la misma se limita a la exigencia, con dichas
caracteristicas, del pago de la multa aplicada al administrado infractor. Sin perjuicio de ello, cabe precisar que
la resolucion administrativa de trabajo que reconoce obligaciones ha sido considerada como titulo ejecutivo en
el marco de un proceso laboral de ejecucion, tal como lo prevé el articulo 57 de la Ley N° 29497,

*1Sobre el particular, corresponde precisar también que, recientemente, se ha previsto un nuevo tipo de
sanciéon administrativa que puede imponer la Inspeccion del Trabajo, cuando se advierta la ocurrencia de un
accidente mortal de algun trabajador en el centro de trabajo, la cual consiste en el cierre temporal del area de
una unidad econémica o una unidad econémica,!

% cfr. Toyama, Jorge Higa y Garcia, Alfonso. “La Prueba en el Derecho Laboral: El Proceso Inspectivo y la
Justicia Oral”. En: Derecho & Sociedad. N° 37, Lima, 2011, pp. 220-231.

" En relacion a este punto, también puede revisarse la critica realizada por Elias, Fernando. “Inspeccion de
Trabajo: Problemas y Soluciones”. En: Libro del VI Congreso Nacional de Derecho del Trabajo y de la
Seguridad Social. Sociedad Peruana de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social. Lima, 2014, pp. 451-
452,

'8 Entre otros casos, pueden revisarse los argumentos de la apelacion precisados por la Intendencia de Lima
Metropolitana, en la Resolucion de Intendencia N° 007-2015-SUNAFIL/ILM (se puede acceder a dicha
resolucion mediante el siguiente enlace: https://drive.google.com/file/d/0B08-
Xp1bRNSBT3ktSOFva243T 1k/view).
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parte, los gremios empresariales, en su momento, cuestionaron el proyecto normativo
elaborado por la SUNAFIL como protocolo para las actuaciones inspectivas sobre la
materia, al cual, se le acus6 de otorgar facultades a los inspectores laborales para que
puedan considerar "desnaturalizados" los contratos a plazo fijo o temporales que se
celebran entre el empleador y el trabajador ™.

Ahora bien, llegados a este punto, cabe realizar (reiterar) la siguiente precision: no es
nuestra intencion asimilar los efectos o la “fuerza juridica” de la aplicacién de la norma
sociolaboral que realiza la Inspeccion del Trabajo y la Judicatura Laboral, sino mas bien,
hacer notar que ciertamente, aquella, al desarrollar su labor de verificacion del
cumplimiento de dicha normativa, en diversos casos, lo que va a tener que realizar es una
“‘interpretacion” de la misma, y no solamente ser un mero ejecutor de ella, tal como,
también en no pocas ocasiones, sucede en el ambito de la justicia laboral.

Al respecto, puede constatarse que las administraciones publicas actuales, no solamente
ejecutan las normas que el Poder Legislativo emite, funcién que tradicionalmente se le
reconoce de acuerdo a una perspectiva inicial y tradicional del principio de separacion de
poderes, sino que también tiene una funcion cuasi o para jurisdiccional, al momento de
analizar una norma aplicable a un caso concreto que es sometido a su conocimiento.

En efecto, tal como lo reconoce un sector de la doctrina constitucional, si bien es cierto,
no existe la jurisdiccion administrativa, lo acertado, en todo caso, es admitir que la
administracion publica tiene atribuidas potestades cuasi-judiciales®, potestad que le
permite estar en constante contacto con una diversidad de conflictos intersubjetivos a fin
de resolverlos, aunque no definitivamente.

Al respecto, tomando una idea de Bullard®’, se constata que actualmente la
Administracion Publica ejerce una funcion “cuasijuridiccional” porque, a pesar de impartir
justicia, no pueden emitir pronunciamientos definitivos e irrevisables, potestad que es
exclusiva del Poder Judicial; es decir, la Administracion Publica hace y dice justicia sin
perjuicio que corresponda a las Cortes determinar de manera definitiva si hicieron y
dijeron justicia de manera correcta.

Lo indicado, siguiendo a Carmona®, no significa soslayar el principio de separacion de
poderes que conforma una de las bases tedricas de nuestro Estado de Derecho en la
medida en que, este principio, actualmente, no implica una reparticion clara de facultades
especificas para cada “poder’ del Estado, sino mas bien, desde un punto de vista
material, se advierte que los 6rganos legislativos, administrativos y jurisdiccionales llevan
a cabo, en cierto grado, actos materialmente legislativos, administrativos y

'9 Cfr. “Industriales acusan a Sunafil de pretender desnaturalizar los contratos a plazo fijo”. En: Gestién. Lima,
22 de mayo de 2016. Consulta: 15 de setiembre de 2020.

% Castillo, Luis. “Administracion publica y control de la constitucionalidad de las leyes: 4 otro exceso del TC?”
En: La defensa de la Constitucién por los Tribunales Administrativos. Palestra, Lima, 2007, p. 79.

2! Bullard, Alfredo. “Kelsen de cabeza: verdades y falacias sobre el control difuso de las normas por las
autoridades administrativas”. En: Themis. N° 51, Lima, 2005, p. 93.

2 Carmona, Jorge. “La division de poderes y la funcion jurisdiccional”. En: Revista Latinoamericana de
Derecho. N° 7-8, México D.F., 2007, pp. 180-181. Disponible en:
http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/revlad/cont/7/cnt/cnt7.pdf. Consulta: 15 de setiembre de 2020.
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jurisdiccionales, lo cual, no hace sino confirmar que no existe una tajante y rigida division
de poderes, sino una armonica coordinacion entre éstos para realizar 6ptimamente los
fines del Estado.

Y es que, ciertamente, ya no estamos en el judicialismo del siglo XIX para seguir
insistiendo en una idea rigida de la separaciéon de poderes, que planteaba una tradicional
forma de entender el principio de legalidad al cual se encontraba sujeta la Administracion
Publica; es por ello, que, coincidiendo con Vignolo, somos de la opinidbn que es urgente
adaptar y darle solvencia al principio de legalidad y a la clausula del Estado de Derecho
frente a la nueva idea general de relacion entre los poderes estatales, en la que la
administracion no sélo es un “mero ejecutor juridico” de los dictados legislativos®.

Y es que la inspeccion del trabajo, en ocasiones, no solamente subsume el supuesto
incumplimiento que esta investigando, sin mayor dificultad, en alguna de las infracciones
previstas en el Reglamento de la Ley General de Inspeccion del trabajo (RLGIT)*, sino
que la situacion objeto de su verificacion, al relacionarla con los incumplimientos previstos
como infracciones en la mencionada norma, motiva un ejercicio valorativo e interpretativo
que no tendria por qué dejar de realizar, ante el entendido errébneo de que no cuenta con
esa facultad, cuando en realidad, su finalidad es justamente velar por el cumplimiento de
la normativa sociolaboral que esta interpretando en el marco de su labor de verificacion, la
cual, ciertamente, debe estar acompafada de la adecuada motivacion y las demas
garantias correspondientes al debido procedimiento.

Al respecto, hay diversos ejemplos que reflejan que la inspeccion del trabajo ha
desarrollado, en buena cuenta, un ejercicio interpretativo de la normativa sociolaboral,
cuyo cumplimiento se encarga de velar, en su labor de investigacién y posterior
identificacion de alguna de las infracciones previstas en el RLGIT. Asi, solo por citar
algunos casos®, presentamos el siguiente cuadro que muestra cémo la inspeccién del
trabajo no solo se ha limitado a ser un “mero” verificador del cumplimiento de la normativa
sociolaboral:

2 Vignolo, Orlando. “La clausula del estado de derecho, el principio de legalidad y la administracion publica.
Postulados basicos y transformaciones”. En: Boletin Mexicano de Derecho Comparado. N° 131, México D.F.,
2011, p. 813. Disponible en: http://www.scielo.org.mx/pdf/omdc/v44n131/v44n131a10.pdf. Consulta: 15 de
setiembre de 2020.

 Dicho reglamento fue aprobado mediante Decreto Supremo N° 019-2006-TR, aunque el mismo ha sido
modificado en reiteradas oportunidades.

2 Algunos de ellos, han sido tomados de: Toyama, Jorge y Rodriguez, Fernando. Manual de Fiscalizacion
Laboral. Gaceta Juridica, Lima, 2014, pp. 617 y ss.
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Tema analizado Resena de resolucion de la Inspeccién Resolucion
Analisis de validez de | La celebracion de este tipo de contrato, debido al crecimiento transitorio o eventual de la produccion, no | Resolucién de
contrato por incremento | implica la desnaturalizacion del mismo ya que la celebracidon de este tipo de contrato, en razén del | Intendencia N° 129-
de actividad incremento de las actividades ya existentes, no importara una temporalidad de las mismas, las que por el | 2015-SUNAFIL/INII

contrario tienen una vocacién de permanencia, sino sera su caracter incierto.
Asimismo, la Intendencia considera que el hecho de que existan trabajadores contratados bajo esta
modalidad realizando labores similares a las llevadas a cabo por personal permanente, no configura por si
solo una causal de desnaturalizacién, puesto que este tipo de contrato supone precisamente la realizacion
de actividades propias de la empresa conjuntamente con trabajadores contratados a tiempo
indeterminado.
Analisis de | En el Acta de Infraccion, los inspectores comisionados dejaron constancia que si bien en el plano formal, la
desnaturalizacion empresa ha presentado contratos por necesidades de mercado que sefialan la supuesta causa objetiva,
de contrato esta no ha sido acreditada en la realidad. En el plano de lo real (primacia de la realidad); es decir, las
por necesidad causas que podrian originar un contrato por necesidades de mercado, como son los cambios coyunturales
de mercado en la demanda de sus productos (pedidos/clientes), si bien ha quedado demostrado, que estos cambios se
han dado, también es cierto que no guarda relacién con la contrataciéon de personal bajo esa modalidad. Resolucion  Directoral
N° 452-2013-
Cuando la demanda ha disminuido y ha disminuido la producciéon se ha incrementado la contratacion de | MTPE/1/20.4
personal bajo la modalidad mencionada y viceversa, es decir, que cuando se ha incrementado la demanda
y aumentado la produccion ha disminuido la contratacion de personal bajo esta modalidad, por lo que se
habria configurado la desnaturalizacion de los contratos de trabajo sujetos a modalidad y la infraccion muy
grave en materia de relaciones laborales, segun lo descrito en el articulo 25 numeral 25.5 del DS 019-
2006-TR.
Analisis de la | En el caso resuelto por la Intendencia, la inspeccion del trabajo procuraba identificar si una trabajadora, | Resolucion de
calificacion de  un | que ejercia el cargo de tesorera, y que habia sido considerada por su empleador, como una trabajadora de | Intendencia N° 042-

trabajador de direccion

direccién, lo era realmente, a fin de determinar si estaba en la posibilidad de decidir la oportunidad de su
descanso vacacional, dado que no se le habia abonado su indemnizacion vacacional.

Al respecto, la Intendencia verificé que dicha trabajadora no era de direccion dado que, de acuerdo a la
informacién de sus boletas de pago y de la planilla electrénica, no ganaba una remuneracion alta y
tampoco percibia beneficios adicionales como suele suceder con los trabajadores de direccion, tales como
el pago de gastos de representacion, viaticos, asignacion de vehiculos, teléfonos, vivienda, viajes, entre
otros.

2016-SUNAFIL/ILM

Analisis sobre la
necesidad de que el
registro de asistencia
cuente con las medidas
de  seguridad que
impidan su
adulteracion,

deterioro o pérdida

Los inspectores comisionados verificaron que el registro implementado por la empresa inspeccionada,
permitia la modificacion de las horas de ingreso y salida por parte del personal de Recursos Humanos, lo
cual no fue negado por la inspeccionada, sino mas bien, alegaba que no se habian advertido
especificamente cuales eran las medidas de seguridad a aplicarse, y que la norma no sancionaba
posibilidades de modificacién del registro sino la comisiéon de hechos concretos.

Al respecto, la Intendencia sefiald que, si bien es cierto el articulo 3 del Decreto Supremo N° 004-2006-TR,
no exige de forma concreta qué medidas de seguridad deben aplicarse, deja en libertad al empleador para

Resolucion de
Intendencia N° 307-
2015-SUNAFIL/ILM
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que, de considerar que debe implementar un registro con soporte fisico o digital, adopte las medidas de
seguridad para evitar la adulteracién, deterioro o pérdida, lo cual no se realiz6 en el presente caso, lo cual
implica practicamente que no se contaba con dicho registro conforme a ley.

Andlisis de validez de
descuento de
liquidacion de
beneficios sociales por
adeudos del trabajador

El empleador manifesté que el trabajador reconocié —de manera voluntaria y expresa— que le presenté una
rendicion de gastos con facturas adulteradas, generando que el empleador le pague una suma indebida
que posteriormente le fue descontada de la liquidacion de beneficios sociales.

La Intendencia de Lima Metropolitana sefiala que no ha existido una afectacion al principio de
irrenunciabilidad de derechos dado que “el descuento autorizado por el trabajador en la liquidacion de
beneficios sociales no puede implicar una renuncia de los derechos puesto que ha sido realizada de
manera voluntaria aceptando un adeudo respecto a su empleador”. No se trata de un descuento que haya
sido indebidamente realizado por el empleador pues este fue autorizado por el ex trabajador.

Resolucion de
Intendencia N° 208-
2016-SUNAFIL/ILM

Andlisis de validez del
pago proporcional de la
asignacion familiar

El empleador alegé que la asignacién familiar es un concepto remunerativo que esta sujeto a disminucion
por inasistencias y tardanzas, siendo asi que su calculo se realizé en funcién de los dias laborados por el
trabajador.

Al respecto, la Intendencia de Lima Metropolitana manifesté que la Ley N° 25129, que regula la asignacion
familiar, no establece la posibilidad de realizar pagos proporcionales a favor de los trabajadores con
derecho al beneficio, posicidn que ha sido confirmada en el Informe N° 028-2012-MTPE/2/14, emitido por
el Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo (MTPE), en el que se sefiala que la asignacion familiar
“no presenta un tinte contraprestativo que conlleve la posibilidad de sujetarla a ningun tipo de descuento,
encontrandose el empleador obligado a otorgarlo en su integridad”.

Resolucion de
Intendencia N° 125-
2016-SUNAFIL/ILM

Andlisis sobre
vulneracién del
principio de igualdad y
no discriminacion

El inspector comisionado habia verificado las siguientes infracciones en materia de igualdad y no
discriminacion:

i) Que una trabajadora de la empresa inspeccionada, pese a que se encontraba afiliada al sindicato de la
misma, habia sido excluida de los efectos del convenio colectivo 2013-2014, mediante un acta de acuerdo
en reunidn extraproceso, mediante el cual se hacia extensivo los alcances de dicho convenio a ocho
trabajadores afiliados al sindicato negociante.

ii) Falta de otorgamiento del pago del bono econémico unico realizado en el mes de febrero de 2014 a
doce trabajadores que se afiliaron con anterioridad a dicho mes, no obstante haber sido otorgado a otro
trabajador que ostentaba la calidad de afiliado.

En relacién con la primera infraccion, la Intendencia sefialé que se advierte un trato diferenciado puesto
que no se incluyd dentro de los beneficios del convenio colectivo a la trabajadora pese a encontrarse en la
misma situaciéon que el resto de trabajadores comprendidos en el Acta de Acuerdo en Reunion
Extraproceso.

Sobre la segunda, la Intendencia indicé que la celebracion del convenio colectivo 2013-2014 y la decision
del empleador de otorgar en el mes de febrero de 2014 los mismos beneficios de dicho convenio a los
trabajadores no sindicalizados, generd que existiera un ndmero de trabajadores que se afiliaron al
sindicato previamente a dicho otorgamiento y que no fueran beneficiados ni por el convenio colectivo ni por

Resolucion de
Intendencia N° 164-
2015-SUNAFIL/ILM
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el acto de liberalidad del empleador, situacién que evidencia un trato diferenciado respecto de dichos
trabajadores.

Anadlisis de afectacion
de la libertad sindical
cuando el empleador
elabora cartas de
desafiliacion

sindical

Se evidencia que la elaboracion de cartas de desafiliacion y tramitacion de las mismas por la
inspeccionada, constituyen actos de intrusion e intromision en la administracion del Sindicato, la cual debe
ejercitarse en forma libre y autébnoma de toda accion directa o indirecta por parte del empleado,
transgrediéndose asi una de las manifestaciones de la libertad sindical, la de desafiliacion, decisién que
debe ser hecha libre de todo intervencionismo y de manera voluntaria; por ende, podemos afirmar que la
inspeccionada si vulnerd la libertad sindical de los trabajadores afiliados al Sindicato, conclusién valida a la
que también arribaron el acta de infraccion y la resolucion apelada.

Andlisis de afectacion
de la libertad sindical
mediante despido de
sindicalizados por
incumplimiento

de parametros de
productividad sin

base objetiva

La aplicacion de tal procedimiento de despido es a todas luces atentatorio contra la libertad sindical toda
vez que los criterios de evaluacion para determinar la causa justa de despido de cinco dirigentes sindicales
que laboraban como gestores de cobranza dificil, incluidos el secretario de organizacion y el secretario de
relaciones exteriores, actas y archivos, quienes gozaban de fuero sindical, supuestamente por haber
incurrido en infraccion relativa al incumplimiento de las obligaciones de trabajo que supone el
quebrantamiento de la buena fe laboral; y al secretario de economia, por no haber cumplido con comunicar
debidamente su actualizacion de domicilio, se tiene que tales despidos han sido interpuestos de forma
arbitraria por la empleadora inspeccionada, al reconocer en apelacién que “las metas establecidas a cada
trabajador respondian a criterios de cada administrador de agencia, realizados tomando en cuenta cada
una de las carteras de cobranza que cada uno de los trabajadores manejaba, no quedando esto plasmado
en documento alguno”, de lo que se colige que las metas exigidas a su personal, como en el cargo de
gestores de cobranza de cartera dificil, es disefiada por el responsable de cada agencia y para cada
trabajador, el cual le es informado por las denominadas “actas de compromiso de baja productividad, no
habiendo la inspeccionada acreditado de forma concreta los valores objetivos o bases de calculo para su
determinacién y distribucidon a cada personal.

Andlisis del “esquirolaje
interno” como
afectacion del

derecho de huelga

La movilizacién interna de los trabajadores de una empresa para cubrir las labores de otros trabajadores
en huelga, asi como en general cualquier otro comportamiento que tenga como finalidad restarle
efectividad a la huelga, califican como una infraccion muy grave en materia de relaciones laborales por
impedir el libre ejercicio del derecho de huelga, conforme al articulo 25.9 del Decreto Supremo No 019-
2006-TR, Reglamento de la Ley General de Inspeccion del trabajo dado que tal comportamiento vulnera
los objetivos de la huelga, es decir, que exista proporcionalidad y caracter reciproco de las privaciones y
dafio econémico para las partes en conflicto.

Analisis sobre los
requisitos a tener en
cuenta para proceder
con el descuento de la
cuota sindical
extraordinaria

En el caso resuelto, la empresa inspeccionada indicaba que los descuentos por ayuda solidaria a
comparieros y familiares con problemas de salud, por inasistencias a la asamblea y el descuento
autorizado por tres trabajadores por ciertos periodos, no cumplian los requisitos de ley para ser
considerados como “cuota extraordinaria” puesto que el descuento por ayuda solidaria no establecia los
nombres de cada uno, el de inasistencia no era comun a todos y el descuento autorizado no fue aprobado
por la organizacion sindical en su estatuto ni en su asamblea.

Al respecto, la Intendencia indic6 que la empresa inspeccionada no considerd que los requisitos legales
para proceder con el descuento de la cuota sindical extraordinaria son los referidos, los cuales se
encuentran previstos en el articulo 28 del Texto Unico Ordenado de la Ley de Relaciones Colectivas de
Trabajo.

Resolucion  Directoral
N° 416-2013-
MTPE/1/20.4

Resolucion  Directoral
N° 48-2013-
MTPE/1/20.4

Resolucion  Directoral
N° 32-2013-
MTPE/1/20.4

Resolucion de

Intendencia N° 231-
2015-SUNAFIL/ILM.
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Adicionalmente a lo explicado, cabe indicar que, inclusive, la misma tipificacién de
diversos incumplimientos sociolaborales como infracciones sancionables por la inspeccion
del trabajo, consta o comprende un tenor “ejemplificativo” a fin de que el intérprete de la
misma (inspector, autoridad sancionadora y, eventualmente, el Poder Judicial, en el
marco de un proceso contencioso®), a partir de los supuestos y parametros
expresamente recogidos, pueda concluir que otros supuestos analogos califican como
infracciones. Justamente, este tipo de técnica de tipificacion” ha sido acogida por el
RLGIT en algunos casos, como por ejemplo en aquellas infracciones previstas en los
numerales 25.9, 25.10, 25.15, 25.17 del articulo 25 del RLGIT.

En segundo término, queremos llamar la atencion sobre aquella, también, cuestionada
facultad de la Inspeccion del trabajo de requerir al empleador la reposicion de un
trabajador mediante la medida inspectiva correspondiente, lo cual esta relacionado con
una critica mencionada respecto del tipo de materias a las que la labor de verificacion de
la inspeccion no alcanza. Nuestra disconformidad parte de coincidir con la postura del
profesor Arce, cuando sefiala que tanto el Convenio N° 81 como la Ley General de
Inspeccién del trabajo, Ley N° 28806, admiten un ambito de fiscalizacién sumamente
amplio u omnicomprensivo de materias que contiene la legislacion laboral nacional,
incluyendo a los derechos de los trabajadores ante un despido®®, por lo que, en nuestra
consideracion, resulta posible que la inspeccion del trabajo pueda requerir mediante la
medida inspectiva correspondiente la reposicidn de un trabajador®.

En efecto, por ejemplo, podria suceder que un empleador despida a uno o varios
trabajadores que han conformado un sindicato o a un trabajador sindicalizado, por el solo
hecho de tener esta condicion, siendo, ambos casos, supuestos de infracciones recogidos
en el RLGIT (ver numerales 25.10 y 25.12 del articulo 25 de esta norma), lo cual, a la
vista y consideracion del inspector, amerite de la disposicion de una medida de
requerimiento que permita resarcir el incumplimiento advertido, la cual, en estos casos,
consistira basicamente, en la reinstalacion del trabajador afectado.

% Al respecto, cabe indicar que por ejemplo la Corte Suprema, mediante la Casacion N° 3480-2014-Lima,
refiriéndose a la infraccion prevista en el numeral 25.9 del articulo 25 del RLGIT, ha interpretado, creemos
acertadamente, lo siguiente:

“Décimo Primero: Que, la infraccién relacionada con la realizacion de actos que impidan el libre ejercicio del
derecho de huelga, comprende también el caso en que el empleador efectué movilizaciones internas de su
propio personal para ejecutar las labores de los trabajadores en huelga, y en general, cualquier otro
comportamiento del mismo que esté destinado a restarle efectividad a cualquier medida de accion iniciado por
los trabajadores en huelga”

7 A este tipo de regulacién de infracciones administrativas, la doctrina las ha denominado como “clausulas de
interpretacion analdgica”, y han sido consideradas como validas por el Tribunal Constitucional. Para una
revision mas detallada del tema puede leerse: Espinoza, Frank. La infraccién administrativa laboral. Tesis de
Maestria de Derecho del Trabajo y la Seguridad Social. Lima, PUCP (Escuela de Posgrado), Lima, 2013, pp.
61 y Ss. Disponible en:
http://tesis.pucp.edu.pe/repositorio/bitstream/handle/20.500.12404/5245/ESPINOZA LAUREANO FRANK IN
FRACCION_ ADMINISTRATIVA.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Consulta: 15 de setiembre de 2020.

% Arce, Elmer. “Luces y sombras de la inspeccién del trabajo”. En: Libro del VIl Congreso Nacional de
Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social. Sociedad Peruana de Derecho del Trabajo y de la Seguridad
Social. Lima, 2016, pp. 815-816.

# Una opinion similar a la nuestra, y cuyos argumentos de sustento compartimos, puede revisarse en: Béjar,

Elio. “Facultad de la inspeccion del trabajo para requerir la reposicion laboral’. En: Soluciones Laborales. N°
135. Gaceta Juridica, Lima, 2019, pp. 107-117.
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Dicha medida inspectiva, de acuerdo al articulo 14 de la LGIT, permite que el inspector
actuante, al comprobar la existencia de una infraccion al ordenamiento juridico
sociolaboral, requiera al sujeto responsable de su comision la adopcion, en un plazo
determinado, de las medidas necesarias para garantizar el cumplimiento de las
disposiciones vulneradas. Este precepto, se ve complementado por el numeral 20.3 del
articulo 20 del RLGIT, el cual prevé que las mismas, “pueden consistir en ordenar al
empleador, que en relacibn con un trabajador, siempre que se fundamente en el
incumplimiento de la normatividad legal vigente, se le registre en planillas, se abonen las
remuneraciones y beneficios laborales pendientes de pago, se establezca que el contrato
de trabajo sujeto a modalidad es a plazo indeterminado y la continuidad del trabajador
cuando corresponda, la paralizacion o prohibicion inmediata de trabajo o tareas por
inobservancia de la normativa sobre prevencion de riesgos laborales, entre otras”
(resaltado nuestro).

Las palabras destacadas que componen los preceptos citados, no dejan duda, en nuestra
opinién, sobre la variedad de posibilidades que puede adoptar una medida de
requerimiento; en efecto, inclusive, desde una perspectiva literal de dichos preceptos,
qgueda claro que el mandato de la medida inspectiva de requerimiento se puede “amoldar”
a cada situacion refiida con la legislacion sociolaboral y que haya sido advertida por el
inspector, de tal manera, que dicha orden de dar, hacer y/o no hacer, que comprende tal
medida, pueda consistir, en los casos ejemplificados, en que el empleador reponga al
trabajador.

En esa linea, creemos que justamente el RLGIT plantea esta regulacion ejemplificativa
que puede adoptar la medida de requerimiento, en concordancia con la finalidad a la que
apunta la inspeccion del trabajo; ello, en sentido contrario, nos lleva a pensar que no
resultaria coherente, con miras a la eficacia del ordenamiento sociolaboral a la que se
dirige la labor de la inspeccion del trabajo, considerar que esta no cuenta con la
capacidad de exigir que el empleador infractor reponga a un trabajador en el caso de la
afectacion de alguno de sus derechos fundamentales mediante el despido, mas aun si
este tipo de lesion afecta gravemente el ordenamiento juridico cuya vigencia y eficacia se
le ha encargado vigilar a este servicio publico.

En ese orden de ideas, consideramos erréneas las apreciaciones que sustentan que la
inspeccion del trabajo no puede requerir la reposicion del trabajador, al estimar que esta
facultad soélo esta reservada Unicamente al Poder Judicial, por tratarse de un
reconocimiento de derechos a favor de éste; y es que, nuevamente, creemos que la
diferencia que marca la distancia de las atribuciones de cada via de tutela que hemos
referido, no parten de las materias que cada una de ellas puede revisar, interpretar y
resolver, sino, en la fuerza juridica y medios de coaccién que cada una de ellas provee y
tiene a su disposicion para darle eficacia a las respuestas brindadas a cada caso que
resuelven.

Por otro lado, no creemos tampoco que lo previsto en el numeral 2 del articulo 2 de la Ley
N° 29497 pueda considerarse un fundamento normativo para sustentar que la facultad de
disponer la reposicién, sea exclusiva de la jurisdiccion laboral, dado que aquel precepto,
en nuestra opinion, se dirige a establecer un tipo de via judicial que el trabajador podria
emplear para obtener una tutela restitutoria.

Lamentablemente, la postura de negar esta posibilidad a la inspeccion del trabajo ha sido
respaldada, aunque entendemos que con desacierto, en alguna ocasioén por el Poder
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Judicial, en el marco de un proceso contencioso administrativo, en el que, justamente un
administrado (empleador) habia cuestionado que aquella lo haya sancionado por no haber
dado cumplimiento a este tipo de requerimiento.

Nos referimos a la sentencia expedida por la Segunda Sala Laboral de la Corte Superior
de Justicia de Lima, recaida en el Expediente N° 00470-2009-0-1801-JR-LAOQ8, la que, en
relacion con el particular, concluyé que dicha atribucion o facultad no ha sido contemplada
en las normas inspectivas ya que la misma es exclusivamente jurisdiccional, siendo
susceptible de ser ordenada por un juez constitucional en un proceso de amparo, o un
juez laboral en un proceso de nulidad de despido, sin realizar mayor desarrollo o
motivacion para arribar a esta conclusion, lo cual, de por si ya implica una afectacion al
deber de motivacion adecuada y suficiente de toda decision judicial.

El referido error, en nuestra opinion, se magnifica al advertir que en la mencionada
sentencia la Sala Laboral ni siquiera, aplicando una interpretacién literal de las normas
inspectivas, llega a advertir que las mismas si contemplan dicha facultad, tal como lo
hemos notar lineas atras. Ahora bien, cabe precisar que dicha sentencia no tiene el
caracter de precedente de observancia obligatoria ni configura un criterio que conforme
una doctrina jurisprudencial, por lo que sus efectos se reducirian solo al caso concreto, lo
cual, no implica que, en nuestra consideracion, dicho razonamiento judicial deje de ser un
yerro exento de criticas.

2.2. Los problemas que acarrea la conclusion del procedimiento inspectivo por “cuestion
litigiosa” en sede judicial

Otra critica que se le realiza también a la inspeccion del trabajo se presenta cuando, en
simulténeo con el proceso judicial, conoce de una “cuestion litigiosa” que involucra a los
mismos hechos, sujetos, y fundamentos. Al respecto, se sustenta que cuando aquella
advierte de la presencia de todos aspectos, debe declinar su intervencion y proceder con
el archivo del expediente administrativo.

En un primer momento, cuando la SUNAFIL regul6 este tema, mediante la Directiva N°
001-2016-SUNAFIL, aprobada mediante Resolucion de Superintendencia N° 039-2016-
SUANAFIL, dispuso que el inicio de las acciones judiciales durante el tramite de las
actuaciones inspectivas, no era causal de inhibicion por parte de los inspectores, salvo
que exista mandato expreso que asi lo disponga; es decir, en buena cuenta, las
actuaciones inspectivas debian continuar, pese a tramitarse en el ambito judicial la misma
“cuestion litigiosa”. Sin embargo, actualmente, ante la derogatoria de la mencionada
Directiva, mediante Resolucion de Superintendencia N° 031-2020-SUNAFIL®, la vigente
normativa de la SUNAFIL prevé que en caso el inspector tome conocimiento que se esta
tramitando en sede judicial una cuestion litigiosa sobre los mismos, hechos, sujetos y
fundamentos, debe disponer su término y proceder con el archivo o cierre de la orden de
inspeccion correspondiente®”.

% Que aprueba la Directiva N° 001-2020-SUNAFIL/INII, Directiva sobre el ejercicio de la funcién inspectiva.

Al respecto, cabe afadir que este cambio de postura a la interna de la Inspeccion del trabajo, no se ha dado
solamente desde que la SUNAFIL es la Autoridad Central del Sistema de Inspeccion, sino también desde
antes de su creacion. Cfr. Huaman, Elmer. La suspension del procedimiento de inspeccion laboral frente a la
existencia de un proceso judicial “vinculado”. En: Libro del VI Congreso Nacional de Derecho del Trabajo y de
la Seguridad Social. Sociedad Peruana de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social. Lima, 2014, pp. 668-
674.
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Sobre el particular, consideramos que si bien es cierto, a este vigente precepto de la
inspeccion  del trabajo, subyace la intencién de evitar una posible duplicidad o
contrariedad de decisiones, es decir, una idea de generar seguridad juridica por parte de
las vias que el Estado ha puesto a disposicion de los ciudadanos para que el
ordenamiento sociolaboral obtenga eficacia, dicha intencion podria “chocar” y/o afectar
directamente los intereses legitimos de un denunciante de adquirir medios probatorios o
de reforzar los que ya tiene®, a fin de incorporarlos al proceso judicial iniciado en busca
de una tutela por parte de la Judicatura.

En efecto, piénsese en aquel trabajador que ha laborado o brindado sus servicios en la
completa informalidad, situacién que complicaria la aportacion de medios probatorios en
un eventual proceso laboral, y que acude a la inspeccion del trabajo, justamente, para que
esta, a partir de su investigacién, pueda brindarle los suficientes medios probatorios, que
le permitan comparecer, con una adecuada aptitud de actuar pruebas, en un proceso
laboral. Inclusive, en el caso de aquel, que habiendo acopiado medios probatorios para
obtener una respuesta favorable de la Judicatura, requiere de la intervencion de la
inspeccién del trabajo para fortificar su material probatorio ante la eventual identificacion
de una infraccion en su contra.

Al respecto, cabe caer en cuenta que, inclusive, el articulo 21 de la Ley N° 29497 permite
que las partes puedan presentar, extraordinariamente, medios probatorios que se hayan
obtenido con posterioridad a los actos postulatorios y hasta el momento previo a la
actuacion probatoria, lo cual puede darse cuando la inspeccion del trabajo ha emitido un
acta de infraccion luego de que el trabajador, eventualmente favorecido con la misma,
haya presentado su demanda, la cual, ciertamente, sera valorada por el juez, en conjunto
con los demas medios probatorios presentados por las partes a fin de dar solucién al
conflicto puesto a su conocimiento®.

Por otro lado, la “triple” identidad (sujetos, objeto y fundamento) a la que se refiere la
vigente normativa de la SUNAFIL*, para proceder con la conclusion de las actuaciones
inspectivas, no se presenta en rigor. En efecto, en primer lugar, las partes del
procedimiento inspectivo y del proceso judicial no son las mismas (en el primero es la
inspeccion del trabajo frente al empleador, mientras que en el caso del proceso laboral,
normalmente, son el empleador con el trabajador), y, en segundo lugar, se advierte
también que el fundamento que sustenta las funciones de cada via de tutela apunta en
diferentes sentidos, ya que en el primer caso, se determina la responsabilidad

%2 Recordemos que de acuerdo con el articulo 16 de la LGIT, los hechos constatados por los inspectores
actuantes que se formalicen en las actas de infraccion observando los requisitos que se establezcan, se
presumen ciertos, aunque, ciertamente, sin perjuicio de las pruebas que en defensa de sus respectivos
derechos e intereses puedan aportar los interesados.

" IN6tese que, inclusive, en el Pleno Jurisdiccional Nacional Laboral del afio 2018, se ha concluido que, de
manera excepcional, es posible incorporar y valorar un medio probatorio extemporaneo, fuera de las
oportunidades previstas en el articulo 21 de la Ley N° 29497, como por ejemplo, en la vista de la causa
correspondiente a la segunda instancia.

|

* En relacion con ello, cabe precisar que la prevista “triple identidad” a la que se refiere el numeral 7.2.1 de la
Directiva N° 001-2020-SUNAFIL/INII, apunta a reflejar y recoger en el ambito inspectivo, lo previsto en el
articulo 75 del Texto Unico Ordenado de la Ley de Procedimiento Administrativo General, aprobado mediante
Decreto Supremo N° 004-2019-JUS (TUO-LPAG).

16



MAESTRIA EN DERECHO DEL TRABAJO Y DE LA SEGURIDAD SOCIAL
ESCUELA DE POSTGRADO

& PUCP

administrativa del empleador, mientras que en el segundo, se determina si le corresponde
o no el derecho reclamado al trabajador.

Ahora, si bien es cierto, en estricto dicha “triple” identidad no se produce, consideramos
que si queda claro que, por lo menos, el aspecto del “fundamento” de cada una de ellas,
puede considerarse como el mismo, en la medida en que mediante ambas vias, el
Estado, como Administraciéon Publica y Poder Judicial, busca brindarle eficacia al
ordenamiento sociolaboral, por lo que, el tramite en simultdneo del mismo “conflicto”,
podria resultar, por un lado, innecesario, inclusive desde un punto de vista de
optimizacion de los recursos publicos, y por el otro, riesgoso, ante la posibilidad de la
duplicidad o contrariedad de soluciones que puedan darse en ambas vias.

De esta manera, confrontando esta ultima idea, con nuestra postura de que las
actuaciones investigatorias de la inspeccion del trabajo no deberian archivarse, creemos
que podria, en todo caso, sustentarse que la suspension referida se concretice en el caso
que dichas actuaciones motiven el inicio del procedimiento administrativo sancionador,
atendiendo a que de esa forma, por un lado, el trabajador igualmente pueda obtener
medios probatorios de caracter publico, que le permitan, en conjunto con el restante
material probatorio incorporado al proceso, procurarle generar conviccion al juez laboral
sobre su postura, impidiéndose, por el otro, que la inspeccion del trabajo prosiga con la
determinacién de la sancién administrativa propuesta por el inspector mediante dicha
acta® (atendiendo, a que es en el marco del procedimiento administrativo sancionador
que la inspeccion del trabajo finalmente determina que el sujeto inspeccionado ha
vulnerado o no la normativa sociolaboral), evitando, de esa manera la posibilidad de que
ambos instrumentos estatales de tutela de derechos laborales emitan decisiones
disimiles.

Reflexion final

En ocasiones, un trabajador que acude al Poder Judicial puede encontrar un respaldo o
auxilio probatorio en los productos de la investigacion que haya podido realizar la
inspeccion del trabajo. Esta es, ciertamente, una correcta percepcion de la labor de la
inspeccion del trabajo, pero ello no implica que solo de esta manera, este servicio publico
de la Administracién del Trabajo coadyuva en la labor de brindar eficacia al ordenamiento
sociolaboral.

El hecho de que la inspeccion del trabajo no tenga el mismo poder de coercién que la
judicatura para requerir el cumplimiento de la normativa sociolaboral, y que la entidad o
fuerza de sus decisiones finales sean dispares, no significa que en el desarrollo de su
labor no tenga la posibilidad de verificar el cumplimiento de cualquier materia sociolaboral
o realizar un ejercicio interpretativo de dicha normativa, cuando corresponda, tal como lo
hace el juez laboral, al resolver un conflicto juridico puesto en su conocimiento.

% Sobre el particular, cabe recordar que el afio 2017, el Poder Ejecutivo presentd al Congreso de la Republica
el Proyecto de Ley N° 1437/2016-PE, que plantea la inclusion, en la LGIT, del articulo 45-A, en los siguientes
términos:

“El procedimiento sancionador se suspende cuando el sujeto inspeccionado comunica a la Autoridad
Inspectiva de Trabajo que, antes del inicio o durante el desarrollo de las actuaciones inspectivas, ha sido
demandado en sede jurisdiccional por el incumplimiento de las mismas obligaciones, periodos y trabajadores
comprendidos en el Acta de Infraccion.

La Autoridad Inspectiva del Trabajo que suspende el procedimiento debe comunicar dicha decision a la
autoridad judicial que conoce el proceso judicial que motiva la suspensién”.
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Reafirmarnos en estas ideas finales, creemos, nos ayudaran también a repensar y a
apreciar la real importancia y dimensiéon que tiene (o deberia tener) la labor de la
Inspeccion del Trabajo no solo en la busqueda de la eficacia del ordenamiento
sociolaboral, cuya vigilancia tiene a su cargo, sino también, y a partir de esta finalidad,
como instrumento medular con miras a mejorar nuestros niveles y estandares de trabajo
decente, como participes de una comunidad internacional que apunta decididamente a
este objetivo.
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