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Debido proceso,

nulidad e

inspecciones laborales: ;qué criterios

estan aplicando el Ministerio de Trabajo y el Poder Judicial?

1. Introduccion

Desde hace varios afios la inspeccién laboral ha alcanzado tal relevancia
que actualmente es el mecanismo mas utilizado por las organizaciones
sindicales y los trabajadores para exigir el cumplimiento de sus derechos
laborales. El nuevo marco normativo, el incremento de los inspectores,
el mayor presupuesto para la fiscalizacion laboral, la influencia del
Tratado de Libre Comercio con EE.UU que motivd una fuerte presion
para realizar mas inspecciones, la concesion de mas facultades a los
inspectores asi como el rol del Ministerio de Trabajo y Promocién del
Empleo (en adelante, MTPE) -respaldado por el gobierno de turno-, han
generado procesos inspectivos y sancionatorios mucho mayores que

los habituales.

De acuerdo con la informacion del MTPE a nivel nacional, la actuacion
inspectiva supera al 50% del total de empresas que se encuentran
registradas en el sistema de planillas electrénicas. La labor del MTPE
es importante y el crecimiento que ha tenido en los ultimos afios la
fiscalizacién laboral asi como los esfuerzos de funcionarios e inspectores
debe reconocerse: estamos ante el principal mecanismo de control de

cumplimiento de “lo laboral”.
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La adopcion del modelo latino en las fiscalizaciones laborales
importa el uso discrecional de las facultades otorgadas a
los inspectores de trabajo. Lo expuesto genera, de un lado,
flexibilidad para el manejo de las facultades y las sanciones
aplicables pero, por otro lado, puede dar lugar a actos o
hechos que afecten el debido proceso de los administrados.

En ese sentido, a través de este articulo, intentaremos conocer
cudles son los criterios mas frecuentes que viene utilizando
tanto el MTPE como el Poder Judicial al momento de valorar
el principio del debido proceso en un proceso inspectivo
laboral, y con la difusion de estos criterios, buscamos evitar
que se repitan actuaciones lesivas al debido proceso vy la
presuncion de inocencia del empleador sobre la base de una
supuesta presuncion de certeza de los actos administrativos.
Cabe resaltar que el presente articulo se basa especialmente
en aquellas actas de infraccion que han sido declaradas nulas
por resoluciones del MTPE al apreciarse infracciones dentro
del proceso inspectivo, sin perjuicio que también revisaremos
algunas resoluciones emitidas por el MTPE que incurren en
dichas causales.

Antes de analizar los criterios, es importante sefalar que
este articulo se ha apoyado en resoluciones emitidas por
el MTPE y el Poder Judicial a la que hemos tenido acceso
de forma completa asi como otras resoluciones que se
encuentran resumidas en el libro Jurisprudencia sobre
Inspecciones Laborales", referidas a resoluciones de
segunda instancia de la Direccién de Inspeccion de Lima
asi como algunas expedidas por Direcciones Regionales de
Trabajo del pais®. Somos conscientes de las limitaciones
del articulo pues en algunos casos no hemos tenido acceso
a los expedientes inspectivos completos de los cuales se
han derivados las resoluciones del MTPE. A pesar de estas
limitaciones, consideramos que el presente articulo puede

contribuir a difundir los actuales criterios
del MTPE y del Poder Judicial sobre debido
proceso asi como la valoracion de la nulidad
de los procedimientos inspectivos —que
incluyen las resoluciones emanadas dentro
del propio proceso-.

2. Debido Proceso

21. Concepto y marco normativo

En el Peru anteriormente se tenia una idea
limitada con respecto al debido proceso, toda
vez que hasta mediados del siglo pasado se
pensaba que dicho principio sélo correspondia
a los procesos jurisdiccionales, no obstante
esa percepcion ha sido superada, en tanto
que la observancia del debido proceso no
es exclusiva del ambito jurisdiccional sino
también se aplica al area administrativa.

Dicha concepcion fue cambiando y en 1996
el Tribunal Constitucional, con fecha 12
de diciembre de 1996, referia que “(...) el
respeto de las garantias del debido proceso
también son de aplicacion en cualquier clase
de proceso o procedimiento disciplinario
privado (...)"®. A ello se suma el desarrollo
alcanzado en el derecho comparado lo cual
pone de manifiesto que resulta aplicable tanto
en el marco de un proceso judicial (nacional
o internacional) como de un procedimiento
(administrativo, arbitral o militar)® e,
inclusive, se traslada a las relaciones entre
particulares cuando existe un procedimiento
que observarse.

(1) TOYAMA MIYAGUSUKU, Jorge y EGUIGUREN PRAELI, Augusto. Jurisprudencia sobre Inspecciones Laborales. Lima:
Gaceta Juridica, diciembre 2009. La mayor parte de las resoluciones citadas en este articulo han sido extraidas de este

texto.

(2) En este articulo también nos referimos a las funciones inspectivas laborales que son desarrolladas por los Gobiernos
Regionales; solo para efectos de simplicidad aludiremos en general al Ministerio de Trabajo. El Ministerio de Trabajo
tiene competencia sobre Lima pero en las regiones cada Gobierno Regional tiene competencia inspectiva aun cuando el

ministerio es el ente normativo y regulador.
(3) Expediente 067-93 AA/TC-Lima.

(4) BUSTAMANTE ALARCON, Reynaldo. Una aproximacién a la vigencia del debido proceso en los despidos laborales. A
propésito de una jurisprudencia del Tribunal Constitucional. En: IUS ET VERITAS. n.° 21. pp. 301-310.
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En definitiva, si bien es cierto el debido proceso es una garantia
derivada del ambito jurisdiccional, no necesariamente resulta
ser de aplicacion unica a dicho ambito, debido a que también
lo encontramos en el derecho administrativo, cuya materia
abarca al proceso inspectivo laboral, tal como lo veremos en
el presente articulo.

2.1.1. Concepto

El debido proceso es definido como aquel derecho que tiene
toda persona de invocar y exigir a un 6rgano el respeto de un
conjunto de principios procesales, para que una controversia
pueda llevarse a cabo en un proceso y resolverse con
auténtica justicia.

Desde ese punto de vista, se entiende que el debido proceso
-conocido también en la doctrina como proceso justo- es una
garantia constitucional y un principio procesal esencial, donde
todo justiciable tiene derecho a la defensa, con pleno respecto de
las normas, y comprende a un conjunto de principios relativamente
heterogéneos, pero absolutamente independientes, que
conforman una unidad con relacién al tipo de proceso que exige
un Estado de Derecho, principios que ademas han de determinar
el curso regular de la administracion de justicia por parte de sus
operadores y que se instituyen como reglas y formas cuyo fin es
la proteccién de los derechos de las personas®).

El principio del debido proceso contiene innumerables
expresiones y manifestaciones que se deben observar, por
lo que para entenderlo integramente se hace necesario
revisar el rol que cumple el término “justicia” dentro de este
principio. En ese sentido, debemos decir que la conexion
que debe existir entre el debido proceso y la justicia es
una concepciéon derivada de la doctrina norteamericana®,
mediante la cual se pone de manifiesto que el desarrollo del
proceso y la decision emitida deba ser justa y no arbitraria,
es decir dicha manifestacion no podra derivarse de una
arbitrariedad por parte del juzgador (entiéndase emitido por

un organo jurisdiccional o administrativo
encargado de resolver un conflicto de
intereses). Si hubiera arbitrariedad, deberia
declararse nula aquella decision injusta que
afecte al debido proceso, ya sea el derecho
de defensa, motivacion, legalidad, entre otros
que veremos seguidamente.

Al respecto, el debido proceso tiene diversas
maneras de manifestarse”, de las cuales las
principales expresiones son:

a) Derecho a exponer argumentos: Consiste
en el derecho a exponer las razones para
las pretensiones y defensa de las partes
antes de la emision de los actos que se
refieran a sus intereses y derechos, a
interponer recursos y reclamaciones y tener
el patrocino de la forma que considere mas
conveniente a sus intereses.

b) Derecho a ofrecer y producir pruebas:
Consiste en el derecho a presentar material
probatorio, a exigir que la administracion
produzca y actue los ofrecidos por el
administrado en tiempo habil, y a contradecir
aquellos que la administracion considere
relevante para resolver el asunto.

c) Derecho a obtener una decision motivada
y fundada en derecho: Consiste en el
derecho que tienen los administrados
para que las decisiones de las autoridades
respecto a sus intereses y derechos hagan
expresa consideraciéon de los principales
argumentos juridicos y de hecho, asi como
de las cuestiones propuestas por ellos
en tanto hubieren sido pertinentes a la
solucion del caso.

(5) Casacion 475-05 Lima, emitida por la La Sala de Derecho Constitucional y Social Transitoria de la Corte Suprema de

Justicia de la Republica de Lima.

(6) Con respecto a la doctrina americana, véase BUSTAMANTE ALARCON, Reynaldo. Op. cit.; pp.301-310; BUSTAMANTE
ALARCON, Reynaldo. El derecho a una decision justa como elemento esencial de un proceso justo. En: Revista Derecho
& Sociedad, n.° 15, pp.38-51 y BUSTAMANTE ALARCON, Reynaldo. El derecho fundamental a probar y su contenido

esencial. En: IUS ET VERITAS, n.° 14. pp.171-185.

(7) MORON URBINA, Juan Carlos. Principios del Procedimiento Administrativo. En: Comentarios a la Nueva Ley de
Procedimiento Administrativo General. Lima: Gaceta Juridica, 2008. p.35.
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d) Endefinitiva, el debido proceso es una garantia constitucional
que permite brindar un adecuado ejercicio del derecho de
defensa de los administrados, una debida motivaciéon que
contenga la fundamentacion juridica, y que exprese una
suficiente justificacion de la decision adoptada, ya que de lo
contrario nos encontrariamos ante una resolucién arbitraria
emitida fuera del ordenamiento legal y que se entenderia
como una contravencioén al debido proceso.

2.1.2. Marco normativo

El debido proceso se encuentra reconocido por el numeral 3
del articulo 139 de la Constitucién Politica del Perd®, en tanto
se indica que una garantia de la administracion de justicia es
la observancia del debido proceso. Cabe indicar que dicho
principio se encuentra desarrollado dentro del procedimiento
administrativo, en la Ley 27444 -Ley del Procedimiento
Administrativo General, en adelante LPAG-, a través del
siguiente articulado:

“Articulo IV, 1.2. del Titulo Preliminar.- Principio del debido
procedimiento Los administrados gozan de todos los
derechos y garantias inherentes al debido procedimiento
administrativo, que comprende el derecho a exponer sus
argumentos, a ofrecer y producir pruebas y a obtener una
decision motivada y fundada en derecho (...)".

En ese mismo sentido, la Ley 28806, Ley General de
Inspeccion del Trabajo (en adelante, LGIT), también lo ha
reconocido en su articulo 44 al sefialar que:

(8) Constitucion Politica del Peru de 1993:

“(...)las partesgozande todos los derechos
y garantias inherentes al procedimiento
sancionador, de manera que les permita
exponer sus argumentos de defensa,
ofrecer pruebas y obtener una decision
por parte de la Autoridad Administrativa de
Trabajo debidamente fundada en hechos

y derecho”.

El contenido de lo que hemos descrito,
conjuntamente con otros derechos que se
encuentran vinculados al debido proceso, se
detalla en elsiguiente cuadro resumen:

Materia

Constitucional

Normativa
La observancia del debido
proceso: Articulo 139,

numeral 3 de la Constituciéon
1993Motivacion: Articulo 139,
numeral 5 de la Constitucion
1993@Derecho de defensa:
Articulo 139, numeral 14 de la
Constitucion 1993(19

Administrativa

Principio del Debido
Procedimiento: Articulo 1V,
1.2. del Titulo Preliminar de la
LPAG(""Motivacion: Articulo 3,

Articulo 139 numeral 3.- La observancia del debido proceso y la tutela jurisdiccional.

(9) Constitucion Politica del Peru de 1993:

Articulo 139 numeral 5.- La motivacién escrita de las resoluciones judiciales en todas las instancias, excepto los decretos
de mero tramite, con mencién expresa de la ley aplicable y de los fundamentos de hecho en que se sustentan.

(10) Constitucion Politica del Pert de 1993:

(1)

Articulo 139 numeral 14.- El principio de no ser privado del derecho de defensa en ningun estado del proceso. Toda persona
sera informada inmediatamente y por escrito de la causa o las razones de su detencién. Tiene derecho a comunicarse
personalmente con un defensor de su eleccién y a ser asesorada por éste desde que es citada o detenida por cualquier
autoridad.

Ley del Procedimiento Administrativo General, Ley 27444:

Articulo 1V, 1.2. del Titulo Preliminar.- Principio del debido procedimiento.- Los administrados gozan de todos los derechos
y garantias inherentes al debido procedimiento administrativo, que comprende el derecho a exponer sus argumentos, a
ofrecer y producir pruebas y a obtener una decisién motivada y fundada en derecho. La institucién del debido procedimiento
administrativo se rige por los principios del Derecho Administrativo. La regulacién propia del Derecho Procesal Civil es
aplicable sélo en cuanto sea compatible con el régimen administrativo.
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numeral 3.4 de la LPAG!"2.Motivacion del acto
administrativo: Articulo 6 de la LPAG(,

Laboral Principios generales del procedimiento: Articulo

44 de la LGIT™.

2.2. Contenido constitucionalmente protegido: derecho
al debido proceso

El contenido constitucionalmente protegido® de un derecho
se encuentra determinado por aquellos parametros que
delimitan el alcance de los derechos fundamentales, teniendo
en consideraciéon que no son absolutos y cuyos limites
deberian ser adecuados, necesarios y proporcionados.
Para determinar el contenido de un derecho fundamental,
como dice Indacochea!®, este “contenido no puede ser
establecido a priori, sino solo luego de efectuar un ejercicio
de interpretacion que considere -entre otras cosas- todos los
demas principios juridicos involucrados, las circunstancias
facticas de cada casa en concreto, y también las reglas de
precedencia (...)".

Alrespecto, el Tribunal Constitucional, en el Expediente 00728-
2008-PHC/TC, ha definido el contenido constitucionalmente

“Asi las cosas, todo ambito
constitucionalmente protegido de un
derecho fundamental se reconduce en
mayor o menor grado a su contenido
esencial, pues todo limite al derecho
fundamental so6lo resulta valido en la
medida que el contenido esencial se
mantenga incolume. Este  Tribunal
Constitucional considera que la
determinacion del contenido esencial
de los derechos fundamentales no
puede efectuarse a priori, es decir, al
margen de los principios, los valores
y los demas derechos fundamentales
que la Constitucion reconoce. Si bien es
cierto que la exactitud de aquello que
constituye o no el contenido protegido
por parte de un derecho fundamental,
y, mas especificamente, el contenido
esencial de dicho derecho, sélo puede
ser determinado a la luz de cada caso
concreto, no menos cierto es que existen
determinadas premisas generales que

protegido en estos términos:

pueden coadyuvar en su ubicacion. Para

(12)

(13)

(14)

(15)

(16)

Ley del Procedimiento Administrativo General, Ley 27444:

Articulo 3.4.- Motivacion.- El acto administrativo debe estar debidamente motivado en proporcién al contenido y conforme
al ordenamiento juridico.

Ley del Procedimiento Administrativo General, Ley 27444:

Articulo 6.- Motivacion del acto administrativo.- 6.1. “La motivacion debera ser expresa, mediante una relacion concreta y
directa de los hechos probados relevantes del caso especifico, y la exposicion de las razones juridicas y normativas que con
referencia directa a los anteriores justifican el acto adoptado. 6.2. Puede motivarse mediante la declaracién de conformidad
con los fundamentos y conclusiones de anteriores dictamenes, decisiones o informes obrantes en el expediente, a condicion
de que se les identifique de modo certero, y que por esta situacion constituyan parte integrante del respectivo acto. 6.3. No
son admisibles como motivacion, la exposicion de férmulas generales o vacias de fundamentacion para el caso concreto o
aquellas férmulas que por su oscuridad, vaguedad, contradiccion o insuficiencia no resulten especificamente esclarecedoras
para la motivacion del acto”.

Ley 28806:

Articulo 44, literal a).- Principios general del procedimiento.- “El principio sancionador se basa en los siguientes principios:
Observacion del debido proceso, por el que las partes gozan de todos los derechos y garantias inherentes al procedimiento
sancionador, de manera que les permita exponer sus argumentos de defensa, ofrecer pruebas y obtener una decision por
parte de la Autoridad Administrativa de Trabajo debidamente fundada en hechos y en derecho”.

Preferimos referirnos al contenido constitucionalmente protegido antes que “contenido esencial de un derecho” pues la
expresion contenido esencial pareciera diferenciar un contenido esencial de otro no esencial de un derecho constitucional,
como si se generase una diferenciacion de expresiones de un derecho constitucional.

INDACOCHEA PREVOST, Ursula. El Principio de proporcionalidad como criterio metodolégico para evaluar las limitaciones
al contenido de los derechos fundamentales. En: Gaceta Constitucional. Numero 2. Lima. 2008. pp. 27-38.
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ello, es preciso tener presente la estructura de todo
derecho fundamental”.

El contenido del debido proceso no es unanime en la
doctrina, asi como tampoco es un derecho limitativo sino por
el contrario se encuentra muy enlazado con otros derechos
fundamentales. Consideramos que el debido proceso tiene
como contenido constitucional el derecho de defensa, el
derecho a que las resoluciones se encuentren debidamente
motivadas y fundada en derecho, el derecho a ser informado
sin demora, el derecho a probar, el derecho a que las
decisiones emitidas sean justas y no arbitrarias (objetivas),
entre otras; en suma, todo aquello que se relaciona con
brindar un procedimiento justo y objetivo a las partes, esta
contenido o vinculado al debido proceso.

2.3. Debido proceso: pronunciamientos del Tribunal
Constitucional

Como hemos visto, la observancia de este derecho no sélo
es aplicable al proceso judicial sino también al procedimiento
administrativo, como lo ha sefalado el Tribunal Constitucional
(en adelante, TC) en reiteradas oportunidades al indicar que
el derecho al debido proceso no solo rige para el ambito
judicial, sino también para el proceso administrativo (inclusive,
el debido proceso se extiende a los procedimientos entre
particulares), tal como se describe en el Expediente 02167-
2007-PA/TC:

“El derecho al debido proceso, y los derechos que contiene
son invocables, y por tanto, estan garantizados, no solo en
el seno de un proceso judicial sino también en el ambito
del procedimiento administrativo”. (Enfasis agregado).

Asimismo, en el fundamento 35 del Expediente 6149-2006-
PA/TC también se ha sefalado lo siguiente:

“El derecho al debido proceso, reconocido en el inciso
3) del articulo 139 de la Constitucion, es un derecho
cuyo ambito de irradiacidbn no abarca exclusivamente el
campo judicial, sino que se proyecta con las exigencias
de su respeto y proteccion, sobre todo érgano, publico o
privado”. (Enfasis agregado).

Entonces, es claro que el debido proceso también abarca
al ambito del procedimiento administrativo, el cual tiene

como principal finalidad asegurar los
derechos fundamentales consagrados en la
Constitucion Politica del Estado, y garantizar
a los administrados una solucién acorde a la
Constitucion.

2.3.1. Manifestaciones del principio del
debido proceso

Las manifestaciones del debido proceso
son aquellas expresiones juridicas que
lo conforman, las mismas que han sido
plasmadas en distintas resoluciones del TC y
del propio MTPE en varias resoluciones. En
ese sentido, a continuaciéon comentaremos los
principales derechos que lo conforman y que
han sido consignados en algunas resoluciones
emitidas por dichas instituciones.

2.3.1.1 Debida motivacion

La debida motivacion se encuentra referida
a que todas las resoluciones emitidas por
cualquier autoridad publica deben encontrarse
clara y debidamente fundamentadas en las
decisiones que se adopten.

En ese sentido, el TC, mediante Expediente
00728-2008-PHC/TC, ha precisado que el
contenido constitucionalmente garantizado
de este derecho busca que, entre otros, no se
presenten los siguientes supuestos:

a) Inexistencia de motivacion o motivacion
aparente: La contravencion del derecho
a una decisién debidamente motivada
se presenta cuando la motivacion es
inexistente o cuando la misma es solo
aparente.

b) Falta de motivacion interna del
razonamiento: La falta de motivacién
interna del razonamiento se presenta
en una doble dimension: por un lado,
cuando existe invalidez de una inferencia
a partir de las premisas que se establecen
previamente a la decision y, por otro lado,
cuando existe incoherencia narrativa, que
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a la postre se presenta como un discurso absolutamente
confuso e incapaz de transmitir, de modo coherente, las
razones en las que se apoya la decision.

c) La motivacion insuficiente: Se refiere, basicamente, al
minimo de motivacién exigible atendiendo a las razones
de hecho o de derecho indispensables para asumir que la
decision esta debidamente motivada.

d) La motivacion sustancialmente incongruente: Obliga
a resolver las pretensiones de las partes de manera
congruente con los términos en que vengan planteadas,
sin cometer, por lo tanto, desviaciones que supongan una
modificacién o alteracion.

El TC en reiteradas oportunidades se ha pronunciado
respecto al derecho de motivacién en los procedimientos
administrativos, y asi lo ha dispuesto en las siguientes
resoluciones:

a) Expediente 08495-2006-AA/TC: (...) motivar una decision
no sélo significa expresar unicamente al amparo de
qué norma legal se expide el acto administrativo, sino,
fundamentalmente, exponer en forma sucinta -pero
suficiente- las razones de hecho y el sustento juridico que
justifican la decision tomada”.

b) Expediente 4289-2004-AA/TC: “La motivacién de una
decision de la Administracién no sélo implica expresar la
norma legal en la que se ampara, sino fundamentalmente
en la exposicién suficiente de las razones de hecho y el
sustento juridico que justifican la decisiéon tomada”.

c) Expediente 2192-2004-AA/TC: “(...) dichas resoluciones
deban contar con suficiente motivacion tanto de los hechos
como de la interpretacién y/o razonamiento de las normas
invocadas por la Administracion”.

Como puede apreciarse, el maximo intérprete de la
Constitucion se ha pronunciado y ratificado constantemente
sobre la vigencia del debido proceso, cuya aplicaciéon es
extendida al procedimiento administrativo.

De esta forma, la motivacion contiene tanto el
aspecto factico como el juridico del proceso,
debiendo ademas cumplir con aquellas
exigencias necesarias, tales como ser
expresa, clara, legitima, completa y logica.
La motivacion es la manera de justificar la
calificacion juridica, por lo que el juzgador se
encuentra obligado a fundamentar aquellas
consecuencias juridicas que deriven de
la adecuacion del hecho en determinada
norma.

Tal como lo indica Bustamante!: “Lo que
se busca es que las decisiones que se
emitan en un proceso o procedimiento sean
adecuadamente motivadas y que no sea
una decisién de una mera subjetividad del
juzgador, sino una derivacion razonada de los
valores, normas y circunstancias en torno al
cual se desarrolla al caso concreto, asi como
de las circunstancias comprobadas de la
causa”.

En ese sentido, la motivacién que se expresa
en una decision debera ser acorde a los
principios racionales para justificar la soluciéon
de cada caso en particular; en caso contrario
se contravendria el principio de un debido
proceso justo, afectando de tal manera el
ordenamiento juridico.

2.3.1.2. El derecho de defensa
El derecho de defensa se encuentra
explicitamente inmerso en el principio del
debido proceso, el mismo que se encuentra
regulado en el numeral 14, articulo 139 de la
Constitucion Politica del Peru.

A continuacién describimos una resolucion
emitida por el TC en relacion al derecho
de defensa, y que también es aplicable al
procedimiento administrativo:

(17) BUSTAMANTE ALARCON, Reynaldo. El derecho a una decision justa. Op. cit.; pp. 38-51.
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Expediente 02728-2007-PA/TC: “El derecho de defensa
establece una prohibicion de estado de indefension de la
persona frente a un proceso o procedimiento que afecte un
derecho o interés del mismo. Este derecho no se satisface
con el mero y aparente cumplimiento de una ritualidad de
noticiar a la persona sobre la existencia de un proceso,
sino con el desarrollo de todas las diligencias idéneas a
efectos de una comunicacion valida y oportuna sobre la
existencia de un proceso”.

Con respecto al derecho de defensa, veamos un caso en
particular. En un proceso inspectivo el inspector de trabajo
-mediante requerimiento- solicita al sujeto inspeccionado
se abstenga de realizar actos de hostilizacién contra sus
trabajadores sindicalizados, en tanto que ello constituye un
perjuicio de la actividad sindical, indicandole a la empresa
que se abstenga de ejercer acciones de promocion a la
desafiliacion de la organizacion sindical.

De lo expresado, se advierte que no se precisa en qué
consiste la accion especifica que debe observar el sujeto
inspeccionado para cumplir con lo sefialado en dicha medida
ni tampoco se indica cuales serian los hechos especificos
que serian actos de hostilizacion y de promocion a la
desafiliacion de la organizacion sindical cometidos por parte
del sujeto inspeccionado lo cual evidencia una significativa
vulneracion del derecho de defensa, tal como se establece
en la Resolucion Sub Directoral 272-2010-MTPE que indica
lo siguiente:

“(...) el inspector de trabajo comisionado expidié la medida
inspectiva de requerimiento con fecha 20 de enero de
2010, sin la debida motivacién concreta, esto es, (el
motivo y de qué manera el sujeto inspeccionado, debera
de abstenerse de realizar actos de hostilizacion que
constituyan perjuicio de los 95 trabajadores sindicalizados
en su actividad sindical, asi como promover la desafiliacion
de la organizacion sindical), a efectos de que el sujeto
inspeccionado garantice el cumplimiento de la medida
adoptada; afectando de esta manera el derecho de
defensa del sujeto inspeccionado, toda vez que no permite
que el sujeto inspeccionado pueda aportar documentaciéon
alguna en defensa de sus derecho, contraviniendo de

(18) Resolucion 201-2010-GR.CUS/DRTPE.

esta manera el derecho de defensa del
sujeto inspeccionado, derecho de defensa
que también se encuentra establecido en
el ambito del procedimiento administrativo
sancionador(...)".

Si bien es cierto la finalidad del presente
articulo no es analizar la medida inspectiva de
requerimiento, hemos considerado necesario
sefalar brevemente que el requerimiento
constituye un elemento coadyuvante para
evaluar la observancia del debido proceso
en aquellos casos donde el requerimiento
se emita de forma genérica y no precise en
qué consiste la afectacion u acto que deberia
realizar el sujeto inspeccionado para dar
cumplimiento a las normas socio laborales.

En ese sentido, y como puede apreciarse
en la siguiente resolucion, si la medida
de requerimiento no indica cuales son los
actos que habria cometido la empresa y los
que tendria que dejar de ejecutar para dar
cumplimiento a las normas socio laborales
supuestamente infringidas, estamos ante una
innegable afectacion al derecho de defensa:

“Que la medida inspectiva de requerimiento
es genérica, no se precisa cuales son las
materias a subsanar ni se enmarca los
hechos que constituyen incumplimientos,
por lo que no se puede establecer
claramente cuales son las normas socio
laborales infraccionadas, por el contrario
frente a toda la documentacion adjunta y la
falta de constatacion de hechos en forma
objetiva, se puede establecer que no se
ha violado norma socio laboral alguna, por
tanto corresponde a este despacho declarar
la nulidad del acta de infracciéon”("®,

Por citar otro ejemplo, y del analisis de
la Resolucion Sub Directoral 05-2010-
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MTPE/2/12.330, se advierte que el acta de infraccion no tiene
mas soporte probatorio que lo plasmado en la denuncia y la
manifestacién verbal del trabajador, constituyendo una evidente
vulneracion al derecho de defensa dado que solamente se
reproduce la version del denunciante sin que se aporte algun
medio probatorio para acreditar la emision del acta de infraccion.
En concreto, la resolucion citada menciona lo siguiente:

“(...) Sin embargo del analisis del acta de infraccion
materia de autos, se advierte que la inspectora de trabajo
comisionada no ha precisado mayores hechos constatados
que le permitan a este Despacho meritar conforme a
ley, basandose solo en la denuncia y la manifestacion
verbal, asimismo no precisa fechas de ingreso o periodo a
infraccionar, vulnerando el Debido Proceso de conformidad
con el articulo 44 de la Ley 28806, asi como afectar el
derecho de defensa del inspeccionado (...)".

Con respecto a la oportunidad de ejercer el derecho de defensa,
cabe indicar que su ejercicio no necesariamente tiene que
realizarse en una comparecencia, en tanto que también existen
otros momentos para presentar cualquier tipo de documentacion
o informacioén, las cuales podrian darse durante las actuaciones
investigadoras y comprobatorias (en este caso, durante el
proceso de investigacion), tal como se sefiala a continuacion:

“(...) ambas etapas (investigadoras y comprobatorias) se
entrelazan como un conjunto de diligencias que tienen por
finalidad comprobar si se cumple con las disposiciones
vigentes en materia socio laboral”(®).

Como puede apreciarse, el no citar a comparecencia a un
sujeto inspeccionado no imposibilita que éste pueda presentar
las pruebas que, en defensa de sus respectivos derechos e
intereses, considere correspondiente. Sélo en aquellos casos
donde no se brindara la oportunidad para la presentacion de
pruebas, se afectaria el debido proceso.

2.3.1.3. El derecho al plazo razonable
La duracion del procedimiento se encuentra estrechamente
vinculada al derecho a un plazo razonable para cumplir lo

(19
(20
(21
(22

Resolucion Directoral 1134-2010-MTPE.
Expediente 5291-2005-PHC/TC.

—_——_——

Expediente 3778-2004-AA/TC.

requerido por la administracion, por lo tanto,
al momento de evaluar la razonabilidad del
tiempo transcurrido debe tenerse en cuenta
la situacion de cada caso en particular y la
aplicacion del test de la razonabilidad del
plazo, tal como lo sefiala el TC en la siguiente
resolucion:

“Para determinar si existe la vulneraciéon
del derecho a un plazo razonable que
también afecta los derechos conexos
a la libertad, se aplica el test de la
razonabilidad del plazo en el que se
desarrolla un proceso que utiliza la Corte
Interamericana de Derechos Humanos”0.
(Enfasis agregado).

Al respecto, una sentencia del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos®?" indica
que “(...) la duracién del procedimiento debe
evaluarse a la luz de las circunstancias del
caso y con referencia a los siguientes criterios:
la complejidad del caso, el comportamiento del
demandante y las autoridades competentes”.

El TC también se ha manifestado sobre los
criterios que se deben considerar al momento de
evaluar la razonabilidad del tiempo transcurrido
dentro de un proceso, sefialando que:

“El caracter razonable de la duracion de
un proceso se debe apreciar segun las
circunstancias de cada caso y teniendo
en cuenta: a) la complejidad del asunto;
b) el comportamiento del recurrente; c)
la forma en que el asunto ha sido llevado
por las autoridades administrativas (es
decir, lo que ordinariamente se demora en
resolver determinado tipo de procesos),
y d) las consecuencias que la demora
produce en las partes”??,

Tribunal Europeo de Derechos Humanos. Seccion 2. Sentencia del 24 de noviembre de 2009. Recurso 29908/2005.
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No obstante lo sefialado precedentemente, el numeral 6.5
del Lineamiento N° 013-2008 (en adelante, el lineamiento)
emitido por el MTPE, hace referencia a los criterios que no
generan la nulidad de las actas de infraccion, indicando que
la falta de notificacion del plazo del vencimiento del proceso
de investigacion o para el proceso administrativo sancionador
en primera y segunda instancia no genera la nulidad del
procedimiento, y lo sefala de la siguiente manera:

“La falta de notificacion oportuna de algun acto dentro
del procedimiento inspectivo, no deben ser consideradas
sustantivas dentro del procedimiento de investigacion,
razon por la cual no corresponde decretar una nulidad
de las actuaciones inspectivas (...). El mismo criterio
debe aplicarse para los plazos de vencimiento del
procedimiento de investigacion, asi como para el
procedimiento administrativo sancionador en primera y
segunda instancia, el cual no debe generar que se declare
nulo el procedimiento en la medida que se haya excedido
del plazo establecido por ley”.

En ese sentido y teniendo en consideracion el mencionado
lineamiento, cabe indicar que en aquellos casos que se
advierta el vencimiento del plazo para cumplir un acto a
cargo del MTPE no generara ningun tipo de nulidad, sin
perjuicio de las responsabilidades y consecuentes sanciones
administrativas que se pudieran imponer a aquel funcionario
o responsable que haya ocasionado dicha demora.

2.3.1.4. Principio de legalidad o tipicidad

El principio de legalidad -o también conocido como tipicidad-
es uno de los principios ordenadores del sistema de inspeccion
del trabajo y de la potestad sancionadora administrativa, cuya
aplicacion es de cumplimiento obligatorio en la actuacion de
todos los funcionarios y sujetos inspeccionados dentro del
sistema inspectivo, segun lo dispuesto en la Constitucion
Politica del Peru, las leyes, reglamentos y demas normas
vigentes. En ese sentido, una de las vertientes del principio
general del debido proceso es el principio de legalidad, segun
el cual las partes gozan de todas las garantias inherentes al
procedimiento sancionador.

(23) Expediente 08957-2006-PA/TC.

Por otro lado y atendiendo a la inobservancia
de los requisitos minimos que debe contener
el acta de infraccion, cabe indicar que la
omision de aquellos preceptos normativos no
indicados podria derivar a una nulidad, por
mas que se hubiera realizado una descripcion
detallada de aquellos hechos que originaron el
incumplimiento de la normativa socio laboral.

Cabe resaltar que el TC también se ha referido
a dicho principio al prohibir una sancion en
caso no haya sido determinada por la ley, tal
como se sefiala a continuacion:

“El principio de legalidad en materia
sancionatoria impide que se pueda
atribuir la comision de una falta si ésta no
esta previamente determinada en la ley,
y también prohibe que se pueda aplicar
una sancion si ésta no esta también
determinada por la ley”?3).

2.3.1.5. Imparcialidad y objetividad
Laimparcialidadyobjetividad se presentacomo
un derecho fundamental a la justicia a través
del proceso y también del procedimiento. Se
trata de un derecho de caracter instrumental
que se encuentra conformado por un conjunto
dederechos esenciales que cumplenlafuncion
de evitar la arbitrariedad de la administracion
en perjuicio de los administrados, inclusive
ante la ausencia o insuficiencia de un proceso
o de un procedimiento®.

Al respecto, como ejemplo en la siguiente
resolucion emitida por el MTPE, se advierte
la vulneracién del principio de imparcialidad
y objetividad al existir un vinculo de
consanguinidad entre el inspector de trabajo
y uno de los trabajadores involucrados en el
proceso. En dicha resolucion se evidencia

(24) FAUNDEZ LEDEZMA, Héctor. El derecho a un juicio justo. En: Las garantias del debido proceso. Instituto de Estudios
Internacionales de la Pontificia Universidad Catolica del Peri y Embajada Real de los Paises Bajos. Lima. 1996. p.17.
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una contravencion al articulo 88 de la LPAG y del inciso
a) del articulo 28 de la LGIT, el mismo que sefiala que los
inspectores de trabajo no deberan tener interés directo ni
indirecto en la empresa o grupo de empresas objeto de su
actuacion, conforme se indica seguidamente:

“Que, en efecto, en el presente caso el inspector
de trabajo (...), es primo hermano de uno de los
denunciantes, (...) encontrandose dentro de las causales
que prescribe el articulo 88 de la Ley de Procedimiento
Administrativo General, Ley 27444, causal que conlleva
a una falta administrativa. (...) Que, de todo lo expuesto
se llega a colegir que se ha desnaturalizado y presentado
irregularidades que acarrean nulidad insalvable, la misma
que debe ser declarada, existiendo desnaturalizacion e
irregularidades en cuando a la forma del procedimiento,
mas no en el fondo del asunto”@),

2.3.1.6. Derecho a probar

El derecho a probar es una manifestacion del debido proceso,
inherente a todo sujeto, el cual se exterioriza mediante la
presentacion de aquellos medios probatorios dentro de un
proceso o procedimiento, el mismo que tiene por finalidad su
admision y actuacion -en virtud de los principios que le otorga
el ordenamiento juridico-, sin perjuicio del convencimiento
que pueda producir en la autoridad laboral.

Al respecto, el TC también se ha pronunciado en relacién a
este derecho, mediante su Resolucion 6712-2005-HC/TC,
manifestando que:

“El derecho constitucional a probar, aunque no es
autbnomo, se encuentra directamente al derecho al
debido proceso. Se constituye un derecho basico de los
justiciables de producir la prueba relacionada con los
hechos que configuran su pretension o su defensa. Segun
este derecho, las partes o un tercero legitimado en un
proceso o procedimiento, tienen el derecho a producir la
prueba necesaria con la finalidad de acreditar los hechos
que configuran su pretension o defensa”.

(25) Resolucion Directoral Rggional 051-2009-GR-CAJ-DRTPW.
(26) BUSTAMANTE ALARCON, Reynaldo. Op. cit.; pp. 171-185.

Por otro lado, el derecho a probar tiene
como contenido esencial el derecho a que
se admitan, actden y valoren debidamente
los medios probatorios ofrecidos®®. En
ese sentido, si nos trasladamos al proceso
inspectivo, tendriamos que decir que el
derecho de probar incluye la admision de
medios probatorios, el cual tiene por objeto
que se admita los medios ofrecidos por
el sujeto inspeccionado, derecho a que
se actuen y a que se valoren de forma
conjunta, porque de lo contrario se generaria
la afectacion del debido proceso del
procedimiento inspectivo.

3. Las presunciones de

certeza de las actuaciones

del Ministerio de Trabajo

Ede inocencia del
mpleador

La presuncién es aquel mecanismo légico
segun el cual se tiene por cierto un hecho sin
necesidad de comprobarlo directamente sino
sobre la base que existe un segundo hecho,
éste si verificado de manera directa, del cual
se deduce la existencia del primero.?” En
nuestro ordenamiento juridico encontramos
dos clases de presunciones: la presuncion
iuris et de iure la cual no admite prueba
en contrario y, la presuncion iuris tantum la
cual si admite prueba en contrario, tal como
analizaremos a continuacion.

Las presunciones de certeza de las
resoluciones del MTPE y de inocencia del
empleador son presunciones iuris tantum:
ambas no son absolutas, admiten un
desarrollo probatorio en contrario.

(27) GONZALES BIEDMA, Eduardo. La Inspeccién del Trabajo. En: El control de la aplicacién de la norma laboral. Pamploma:

Aranzadi Editorial, 1999. p. 279.
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3.1 Definicion de las presunciones de certeza e inocencia
La presuncion de certeza que la ley otorga a las resoluciones
-en tanto califican como actos administrativos- del Ministerio
de Trabajo, siempre que estén motivadas y se hubiera
observado el debido proceso, se encuentrabajo los parametros
de la presuncion iuris tantum, la cual se caracteriza por no
ser absoluta. Si el sujeto inspeccionado aporta pruebas que
demuestre lo contrario se podria refutar lo consignado en las
resoluciones. Dicha presuncion se atribuye a las resoluciones
emitidas por aquellas autoridades publicas dentro de un
procedimiento regulado y que califican como actos juridicos,
la cual se manifiesta mediante la presuncion de aquellos
hechos constatados presumidos como reales y veraces.

Esimportante precisarquelapresuncion de certezao veracidad
no es una excepcion al debido proceso (derecho fundamental
de toda persona, incluida las empresas fiscalizadas en los
procesos inspectivos); en esta linea, las resoluciones del
Ministerio de Trabajo deben ser motivadas, sustentadas,
tener un razonamiento légico juridico, emitirse dentro de un
procedimiento regular, etc. Solamente, en tanto se observe el
debido proceso, sera posible invocar la presuncion de certeza
a favor de las resoluciones del MTPE.

Por otro lado, y con respecto a la presuncién de inocencia,
cabe indicar que dicha presuncién se encuentra regulada
en el articulo 2, inciso 24, literal e de nuestra Constitucion
Politica del Peru®@®.

Sobre la presuncion de inocencia, el TC -en el Expediente
0238-2002-AA-TC ha sefialado que: “Toda sancién, ya sea
penal o administrativa, debe fundarse en una minima actividad
probatoria de cargo, es decir, la carga de la prueba corresponde
al que acusa, este debe probar el hecho por el cual acusa a
una determinada persona, proscribiéndose sanciones que
se basan en presunciones de culpabilidad. Asi la presuncion
de inocencia, constituye un limite al ejercicio de la potestad
sancionadora del Estado, en sus diversas manifestaciones”.

(28) Constitucion Politica del Peru:

Como bien lo sefiala Matallana®), Ia
presuncion de inocencia se considera como
un limite a la potestad legislativa, en el sentido
que toda normativa que establezca presuncion
de culpabilidad debera ser considerada nula.
De esa forma, el principio de presuncion
de inocencia se encuentra muy ligado al
principio de culpabilidad, la cual se traduce en
que nadie puede ser sancionado sin que se
demuestre la existencia de responsabilidad,
ya sea de forma dolosa o culposa.

3.2 La presuncion de certeza versus
presuncion de inocencia

Como ya se ha sefialado, la presuncion de
certeza de importa que las declaraciones
vertidas en las resoluciones que se emitan
sean presumidas como descripciones veraces
delarealidad. La presuncion de certezaesuna
herramientajuridica que sirve de respaldo para
que las autoridades del MTPE que resuelven
los descargos y apelaciones evalluen el caso
en particular y determinen si se ha incurrido o
no en una infraccioén laboral.

Algunos sostienen que el acta de infraccion
también goza de la presuncion de certeza pues
se menciona que los hechos y circunstancias
constatados por un funcionario publico se
presumen ciertos, tal como se sefala a
continuacion:

“(...) las actas formalizadas (...) estaran
dotadas de presuncién de certeza de los
hechos y circunstancias reflejados en la
misma que hayan sido constatados por
el funcionario actuante, salvo prueba en
contrario”C0.

Articulo 2, inciso 24, acapite e).- “Toda persona es considerada inocente mientras no se haya declarado judicialmente su

responsabilidad”.

(29) MATALLANA RUIZ, Roberto. La presuncién de inocencia en el proceso inspectivo. Alcances sobre su aplicacién. En:

Soluciones Laborales. Afio 3. Numero 30. Lima. Junio-2010. pp.55-61.

(30) DIAZ RODRIGUEZ, Juan Miguel. Tesis: Actas, informes y requerimientos de la inspeccién de trabajo. Espafia: Universidad
de Laguna. p. 78. En la misma linea puede verse: MARTIN VALVERDE, Antonio, RODRIGUEZ-SANUDO GUTIERREZ,
Fermin y GARCIA MURCIA, Joaquin. Derecho del Trabajo. Madrid: Tecnos, 2001. p. 779.
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Para nosotros, el acta es un documento publico que resume el
proceso de investigacion del inspector laboral y que contiene
una acusacion a la empresa y ante ello, se debe realizar el
descargo correspondiente. No podria haber una presuncion de
certeza cuando se brinda un descargo a la empresa y esta goza
de la presuncion de inocencia. Ademas, el acta de infraccion
no es un acto administrativo en sentido estricto dado que no
produce efectos juridicos definitivos (como si ocurre con una
resolucion en la etapa sancionatoria). A lo sumo, el acta de
infraccion es un acto administrativo de tramite -y, por ello no
es impugnable-, es un acto preparatorio para una decision del
MTPE y no puede tener la presuncién de certeza a su favor.

Finalmente, como destaca Matallana®", el valor probatorio
de las actas de infraccion no puede ser considerado
técnicamente como una autentica presuncion, simplemente
existe una ratificacién de que es un documento que merece
de fe publica por ser emitido por un funcionario publico en el
marco de un procedimiento administrativo regular.

La presuncion de certeza tiene por finalidad otorgar un
respaldo al drgano “resolutor administrativo de trabajo”
respecto de lo manifestado en el acta de infraccion y en toda
la etapa inspectiva laboral siempre que exista una motivaciéon
adecuada y se respete el debido proceso.

Asi las cosas, sin perjuicio que una resolucién del MTPE lleve
impregnada la presuncién de certeza que le otorga la ley, dicha
resolucién no cuenta con una presuncion de certeza absoluta
porque se debe conciliar con la presuncion constitucional de
inocencia (inherente a todo sujeto de derecho); en este sentido,
toda afirmacién o hecho vertido por el inspector de trabajo en el acta
de infraccién y que sea ratificado por un funcionario publico en la

>
0 00600

Infraccion:

[ ) publico

etapa sancionatoria cuando emita una resolucién
debera estar respaldada con medios probatorios
que coadyuven a determinar la responsabilidad
por parte del sujeto inspeccionado.

Como sabemos, el proceso inspectivo tiene
dos etapas. En la primera (etapa inspectiva) el
sujeto inspeccionado goza de la presuncion de
inocencia y el inspector debe realizar todas las
diligencias necesarias para arribar, con el debido
sustento probatorio y observando el debido
proceso, a una de dos opciones: (i) emitir un
informe inspectivo que valide la actuacion del
empleador (término del proceso inspectivo); o,
(ii) iniciar la segunda fase (etapa sancionatoria)
estableciendo un incumplimiento y emitir un
acta de infraccion que luego sera confirmado o
revocado por un funcionario publico (sobre cuya
resolucion se aplica la presuncién de certeza).

Lapresuncionde certezadelasactuacionesdel
MTPE, en rigor, no comprende la afirmacién o
actuacion del inspector -que debe encontrarse
respaldada con pruebas adecuadas- pues
esta presuncion se aplica a la resolucién de
un funcionario del MTPE dentro de la etapa
sancionatoria que, igualmente, debe estar
sustentada adecuadamente para no lesionar
la presuncion de inocencia constitucional del
sujeto inspeccionado.

Lo expresado se puede resumir en el grafico
siguiente:

v

v

Documento

(31) MATALLANA RUIZ, Roberto. Op. cit.; p 59.
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La responsabilidad de la autoridad de trabajo implica
demostrar y evidenciar, con el debido sustento probatorio,
la intencién por parte del sujeto inspeccionado sobre la
infraccion imputada. De esa forma, si por alguna razén el
acta de infraccion no evidencia una responsabilidad por parte
del sujeto inspeccionado pues no existe el debido respaldo
probatorio, no deberia imponerse una sancién al sujeto
inspeccionado y, de ser el caso, corresponderia disponer
dejar sin efecto la sancion propuesta.

Por esa razoén la Corte Superior de Justicia de Juliaca ha
resuelto que: “(...) la inspeccion en el trabajo debe contar con
pruebas y constataciones especificas que permitan formar
una conviccion adecuada al inspector sobre el cumplimiento
o no de las obligaciones laborales (...). No basta con una
fiscalizacion que apunte a meras declaraciones de los
inspectores, es necesario que las conclusiones de una
inspeccion laboral sean debidamente respaldadas”®?).

En virtud de la presuncion de inocencia constitucional, la carga
de la prueba en los procesos inspectivos recae en la autoridad
laboral pues debera sustentar su posicion con aquellos
medios probatorios que respalden su manifestacion; en caso
contrario se podria entender que se pretende una reversion
de la carga probatoria en el empleador, y consecuente habria
una vulneracion del principio constitucional de presuncién
inocencia del sujeto inspeccionado que derivaria en una
nulidad del procedimiento inspectivo.

El inspector debe respaldar su posicion de lo constatado
sensorialmente con medios probatorios  objetivos
e incontrovertibles que sustenten sus afirmaciones
(declaraciones, documentos, videos, etcétera). Asi por
ejemplo, si se apreciara la validez de un contrato temporal
donde se debe determinar si existe una causa temporal
de contratacién, no se podria indicar que los contratos
temporales se han desnaturalizado sin que expresara un
sustento adecuado, como puede ser que en los contratos no
se describe la causa temporal que justifica la contratacion:

“(...) la omision de la causa objetiva en los contratos
de trabajo traslada la carga de la prueba al sujeto

(32) Resolucion Directoral 12-2010. Expediente 412-2010.
(33) Resolucion Directoral 1134-2010.MTPE.

inspeccionado, en tanto, al no existir
una justificacion objetiva que sustente el
nexo temporal, éste se presume plazo
indeterminado”®?.

En el caso descrito, si se afirmara que los
contratos de trabajo a plazo fijjo se han
desnaturalizado porque no se cumplen los
requisitos legales pero no sustentase sus
afirmaciones con pruebas idéneas, estamos
ante una actuacion administrativa nula
que afecta la presuncién de inocencia del
empleador.

El acta de infraccion so6lo contiene aquellas
actuaciones inspectivas realizadas por el
inspector de trabajo, quedando fuera de su
alcance cualquier valor l6gico o determinante
referido a dicha inspeccion que no cuente
con medios probatorios que respalden su
manifestacion. En ese caso, las actas de
infraccion -actuacion administrativa del MTPE-
no deberia prevalecer absolutamente frente a
los demas medios de prueba que puedan ser
aportados por el sujetoinspeccionado. Inclusive,
si hubiera una contradiccion de versiones entre
el empleador y la autoridad laboral y ninguno
de ellos aportara alguna prueba que respalde
sus afirmaciones, el superior no deberia
imponer una sancion, en tanto no existe alguna
preferencia sobre lo que indique una autoridad
laboral y, mas todavia, se debe observar el
debido proceso asi como respetar la presuncion
de inocencia del empleador.

En este sentido, en la legislacion comparada,
el Tribunal Supremo de Justicia de Madrid
a ftravés de la Sentencia 526/2010, de
fecha 05 de julio de 2010, se ha referido al
valor y alcance probatorio de las actas de
inspecciéon de trabajo, tal como se sefala a
continuacion:
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“El valor probatorio de las actas elaboradas por los servicios
administrativos de inspeccion, con el alcance que le otorga
la jurisprudencia, puede ser eficaz para enervar el derecho
a la presuncién de inocencia, pues no debe confundirse la
presuncion de validez de los actos administrativos con aquélla,
siempre que la actuacion administrativa pueda ser revisada
por los 6rganos jurisdiccionales. La traslacion de la presuncion
de inocencia al ambito administrativo sancionador perfila
su alcance, y solo cobra sentido cuando la Administracion
fundamenta su resoluciéon en una presuncion de culpabilidad
del sancionado carente de elemento probatorio alguno. (...) En
viajudicial, las actas de Inspeccién administrativaincorporadas
al expediente sancionador no gozan de mayor relevancia que
los demas medios de prueba admitidos en Derechoy, por ello,
ni han de prevalecer necesariamente frente a otras pruebas
que conduzcan a conclusiones distintas, ni pueden impedir
que el érgano jurisdiccional contencioso-administrativo forme
su conviccidn sobre la base de una valoracion o apreciacion
razonada de las pruebas practicadas”.

Justamente para que las actas de infraccion y las resoluciones
tengan el debido sustento, laLGIT otorga al inspector de trabajo
todas las facultades para investigar en un proceso inspectivo.
Las actuaciones inspectivas deben contener los medios de
prueba -suficientemente acreditados en el proceso- para no
vulnerar la presuncion de inocencia inherente a todo sujeto
inspeccionado y, en la etapa sancionatoria, las resoluciones
del MTPE (en primera instancia para pronunciarse sobre los
descargos como en segunda instancia para hacerlo sobre la
apelacion) deben estar adecuadamente sustentadas pues la
presuncion de veracidad o certeza no importa una exoneracion
de la observancia del debido proceso ni mucho menos, una
lesiébn al también principio constitucional de presuncién
de inocencia. Ante una resolucién del MTPE que esté
debidamente sustentada y con respeto al debido proceso (y
con presuncion de certeza, por ende), el sujeto inspeccionado
tendra que demostrar que las razones que se alegan no son
ciertas para dejar sin efecto la sancion propuesta.

En suma, durante todo el proceso inspectivo, se debe respetar
los derechos constitucionales y legales del empleador, y

(34) Ley 28806:

especialmente la presuncion de inocencia,
los cuales se manifiestan en todas las etapas
del proceso inspectivo, es decir desde la
expedicion de la orden de inspeccion, visita
sorpresiva, comparecencia, requerimiento
hasta llegar a la emision del acta de infraccion
asi como todo el procedimiento sancionatorio.
En esta siguiente etapa sancionatoria,
solamente las resoluciones que estén
debidamente motivadasyemitidas observando
el debido proceso, estaran impregnadas de la
presuncion de certeza o validez de los actos
administrativos y no lesionaran la presuncion
de inocencia del empleador.

3.3. La nulidad del acta de infraccion

3.3.1. Acta de infraccion
Elactadeinfraccion es unaactuacion queinicia
el procedimiento sancionador en aquellos
casos que se evidencie la vulneracion del
ordenamiento juridico socio laboral o la labor
inspectiva, y a partir de dicho momento es que
nace la obligacion del sujeto inspeccionado
-ahora considerado como sujeto identificado
como responsables de la comisidbn de
infraccion- de presentar sus alegaciones y
pruebas como descargo, asi como la facultad
por parte de las autoridades competentes
para sancionar, la cual se manifiesta mediante
la resolucion correspondiente.

De acuerdo con laLGIT®4, el acta de infraccion
conlleva suponer que los hechos descritos
y reflejados en el acta son los mismos que
los comprobados por la autoridad de trabajo,
con el correspondiente medio probatorio que
respalde dicho contenido.

Como hemos indicado, el acta de infraccion
no es un acto administrativo y no goza de

Articulo 16.- Actas de Infraccion: (...) Los hechos constatados por los inspectores actuantes que se formalicen en las
actas de infraccion observando los requisitos que se establezcan, se presumen ciertos sin perjuicio de las pruebas que en
defensa de sus respectivos derechos e intereses puedan aportar los interesados (...).
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la presuncién de certeza dado que esta Ultima se predica
respecto de las actuaciones del Ministerio que califican como
actos juridicos, esto es, se extienden a las resoluciones
de primera y segunda instancia dentro del procedimiento
sancionador. El acta de infraccién representa el término
del proceso de investigacion y se constituye en una prueba
relevante dentro del proceso sancionatorio. Naturalmente,
el acta de infraccion debe cumplir requisitos de validez,
siendo uno de ellos la motivacion y respaldo probatorio de las
acusaciones realizadas para no afectar el debido proceso ni
atentar contra la presuncion de inocencia del empleador.

3.3.2. La nulidad del acta de infraccion

Como cualquier actuacion administrativa, la inspeccion de
trabajo debe observar una serie de requisitos y procedimientos
y, en caso que no lo hiciera, se deberia declarar la nulidad
de las correspondientes actuaciones inspectivas. Un acta de
infraccion tendra que ser declarada nula en aquellos casos
en que no se haya cumplido los requisitos minimos que se
determinen en las normas que regulan el procedimiento
sancionador, en tanto que ello configuraria un vicio del
proceso administrativo.

La nulidad del acta de infraccion representa que la vulneracion
alalegalidad es tan grave que afecta el interés publico: unavez
que el acta de infraccion es declarada nula, se deja sin efecto
toda actuacion inspectiva o, de ser el caso, se debe emitir
una nueva acta de infraccion con arreglo a ley, cumpliendo los
parametros y requisitos minimos correspondientes.

Sobre la nulidad de actas de inspeccion, el MTPE emiti6 el
Lineamiento 013-2008, con fecha 30 de octubre de 2008 -a
través de su Direccion Nacional de Inspeccion del Trabajo-,
denominado “Lineamiento que establece los criterios técnicos
en la declaracion de nulidad de las actas de infraccién”, cuyo
objetivo es establecer los criterios técnicos que deben tener
en cuenta la Sub Direccion y Direccion de Inspeccion Laboral
o las autoridades que hagan sus veces en el MTPE para
declarar la nulidad de las actas de infraccion.

En dicho lineamiento se establecen los siguientes supuestos
que acarrearian la nulidad del acta de infraccion:

a) La aplicacion de las disposiciones
contenidas en el Capitulo Il del Titulo |y
Capitulo | del Titulo Il de la LPAG en lo
que resulte aplicable.

Otros supuestos de nulidad del acta de
infraccion, tales como:

b.1.

b.2.

b.3.

La falta de emision de la resolucion
que decreta el cambio de inspector
o de un integrante del equipo de
inspectores, o la incorporacion de
un nuevo inspector al equipo de
inspectores.

Las actuaciones de investigacion o

comprobatorias que se derivan de una

orden de inspeccion expedida por un
directivo que no tenga competencia,

o cuando en la orden de inspeccion,

el nombre y sello del directivo®® no

corresponde a quien lo suscribe.

Cuando el acta de infracciéon no

contenga los requisitos establecidos

en la LGIT y Reglamento de la LGIT,
tales como:

a. Elactadeinfraccion no contenga
los hechos constatados.

b. La falta de identificacion del
sujeto responsabile.

c. La inexistencia de constatacion
de los hechos (con excepcion de
la presuncion de certeza dé los
hechos denunciados, en caso no
se permita el acceso al inspector
de trabajo, en un plazo no mayor
de 10 minutos de arribado al
centro de trabajo).

d. La falta de calificacion de las
infracciones u omisiones de
los preceptos y normas que se
estimen vulneradas.

e. Lafalta de propuesta de sancion
y/o cuantificacién, asi como su
graduacion.

(35) Envirtud del numeral 7.1 del articulo 7 de la Ley 27444, que sefiala que los actos de administracién “(...) Son emitidos por el
6rgano competente, su objeto debe ser fisica y juridicamente posible, su motivacién sera facultativa cuando los superiores
jerarquicos impartan las 6rdenes a sus subalternos en la forma legalmente prevista”.
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f. Lafalta de expresion de los fundamentos facticos
o juridicos de la responsabilidad que se imputa a
los sujetos responsables.

g. Lafaltade identificacion dentro del procedimiento
de investigacion, del inspector o de los inspectores
del trabajo que extienden el acta de infraccion.

Ciertamente, no estamos ante los Unicos casos de nulidad
que pueden imputarse al acta de infraccién pues pueden
presentarse otros supuestos no contemplados en el indicado
lineamiento. Sin embargo, los supuestos de nulidad del acta
de infraccion fijados en dicho lineamiento -asi como otros
que generen la nulidad- son considerados actos graves que
afectan el interés publico y acarrean dos efectos, tal como lo
sefiala Quispe®®. El primero de ellos es la nulidad del acta de
infraccion; y el segundo, de ser el caso, la responsabilidad de
los funcionarios involucrados.

Naturalmente, no toda inobservancia al procedimiento
acarrea la nulidad de una actuacion inspectiva, pues debe
tratarse de alguna que afecte al sujeto administrado y que
lesione el debido proceso. En esta linea, con la finalidad de
impedir alguna nulidad por omision en la formalidad por parte
del MTPE referidas a la extemporaneidad en la notificacion
de algun acto dentro del procedimiento inspectivo, dicho
lineamiento en su numeral 6.5) del apartado VI sefiala que:
“(...) no corresponde decretar una nulidad de las actuaciones
inspectivas (...) debiendo estimarse una ponderacion de
los bienes juridicos tutelados privilegiandose el fondo
(determinacion de infracciones a las normas socio laborales)
sobre la forma (extemporaneidad del plazo o falta de
notificacién dentro del plazo establecido)”.

4. Criterios emitidos por el Ministerio
de Trabajo y Debido Proceso

A continuacién comentaremos aquellas resoluciones emitidas
por el MTPE y el PJ en las que se ha advertido que la
contravencion al principio del debido proceso ha determinado
la declaratoria de nulidad del procedimiento inspectivo
(actas de infraccion, resoluciones e inclusive todo el proceso
inspectivo).

4.1. Fondo

4.1.1. Valoracién de descargos

El analisis de la valoracion de descargos que
presenta el sujeto inspeccionado al MTPE es
imprescindible para determinar con exactitud
aquellos incumplimientos que han sido materia
de verificacion y no han sido subsanados por
el sujeto administrado.

En ese sentido, aquellos documentos
presentados por el sujeto inspeccionado
deberian encontrarse contenidos en el
expediente del procedimiento inspectivo y
recogidos en las evaluaciones y conclusiones
del inspector; no obstante existen algunos
casos donde, pese a que el sujeto
inspeccionado present6 dichadocumentacion,
no fue incluida en el acta de infraccion.

En aquellos casos que se advierta que dichos
documentos no han sido valorados ni muchos
menos anexados al expediente, se entenderia
que se ha vulnerado el debido proceso, siendo
ello asi cabria la nulidad y consecuentemente
reposicion del procedimiento al estado que
corresponda:

Resolucion 184-2008/Lima: “De la revision
del expediente no aparece el escrito
presentado de fecha 27 de abril de 2007 y
el escrito presentado de fecha 3 de mayo
de 2007, documentos ambos dirigidos al
despacho de origen (...) siendo asi, cabe
reponer el procedimiento al estado que
corresponda, considerando ademas que
en el presente caso no se ha considerado
el Principio de Observacion del Debido
Proceso”.

Por otro lado -y un hecho que resulta de mayor
gravedad-, encontramos un caso donde, a

(36) QUISPE CHAVEZ, Gustavo Francisco. La declaracién de nulidad de las actas de infraccion. Comentarios a un reciente
lineamiento de la Direccion Nacional de Inspeccion del Trabajo. En: Actualidad Juridica. Lima. Noviembre 2008. pp.298-

301.
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pesar que la documentacion se encontraba incluida en el
expediente, estanofue considerada enlaresolucionde primera
instancia, vulnerandose con ello el principio de observacién
del debido proceso, en virtud del cual las partes gozan de
todos los derechos y garantias inherentes al procedimiento
sancionador, tal como se sefiala a continuacion:

Resolucion 428-2008/Lima: “El inferior en grado al momento
de emitir pronunciamiento, no ha tomado en cuenta el
escrito presentado por la inspeccionada (...) vulnerando el
principio de Observancia del Debido Proceso (...), en virtud
del cual las partes gozan de todos los derechos y garantias
inherentes al procedimiento sancionador”.

Si bien es cierto el MTPE tiene la obligacion de motivar la
resolucion que se emita, desvirtuando los argumentos
expresados en los descargos presentados por el sujeto
inspeccionado, ello no significa tener que desarrollar todos los
argumentos expresados sino so6lo aquellos cuya importancia
radica en la decisién que se manifieste:

“(...) debiendo tenerse en cuenta que si bien las
decisiones de la autoridad administrativa deben desvirtuar
los principales argumentos juridicos y de hecho, ello no
significa que la Administracion se encuentre obligada
a desvirtuar todos los argumentos expuestos por los
administrados”®").

4.1.2. Motivacion analisis légico - juridico

Estamos ante una de las expresiones mas relevantes del
debido proceso y que garantiza la presuncién de inocencia
del empleador. La sola transcripcion literal de los hechos
contenidos en el acta de infraccion no es suficiente para alegar
que existe una debida motivacion, toda vez que se requiere
un analisis légico juridico para emitir una resolucion:

Resolucion N° 050-2008/Lima: “De la resolucién venida en
grado se desprende que la autoridad de trabajo de primera
instancia ha emitido pronunciamiento con una apreciacion
sesgada y limitada de los hechos expuestos en el acta de
infraccion, limitandose solo a su transcripcion literal, sin
el minimo anaélisis I6gico juridico (...) por lo que resulta
amparable declarar su nulidad”.

(37) Resolucién Directoral 1134-2010.MTPE.

En otras palabras, la motivacion requiere
un analisis critico y valorativo que debe
encontrarse acorde con las reglas de la logica
y del razonamiento de hecho y derecho para
apoyar una decision contenida en el acta de
infraccion.

De esa forma también lo define la Sala
Transitoria de Derecho Constitucional y Social
de la Corte Suprema de Justicia®®, la cual
sefiala lo siguiente:

“Que, en esta dimensién, la motivacion
comprende tanto el aspecto factico del
proceso como el juridico normativo,
debiendo, ademas, cumplir con las
exigencias de serexpresa, clara, completa,
legitima y logica”.

Por otro lado, para que el acta de infraccion
tenga plena validez, ésta debera tener
los requisitos minimos que establece el
Reglamento de la LGIT, tal como indicar
la responsabilidad que se imputa al sujeto
inspeccionado, con expresion de su
fundamento factico y juridico. Por citar un
ejemplo, aquel caso que verse sobre un
principio laboral, como el de primacia de la
realidad, debera ser invocado de manera
expresa y con una debida motivacion
para cada caso en concreto (es decir, no
basta con invocar un principio laboral sino
que es necesario describir las pruebas
correspondientes). Al respecto, tenemos la
Resolucion Sub Directoral 435-2010/MTPE:

“Que, del analisis del acta de infraccion y
de lo alegado por el sujeto inspeccionado
no es posible aplicar el principio de
primacia de la realidad con relacion a las
personas de (...), ya que dicho principio
contempla que en caso de discordancia
entre los hechos constatados y los hechos

(38) Casacion 790-2002-ICA, publicada el 01 de marzo de 2004 en el Diario Oficial El Peruano.
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reflejados en los documentos formales debe siempre
privilegiarse los hechos constatados (...) requisito que no
ha sido cumplido por los inspectores actuantes, maxime,
si del acta de infraccion no se ha establecido cuales
son los criterios para determinan la existencia de una
relacion laboral, reduciendo del analisis efectuado por
los inspectores en que (...) respecto a este personal, a
través de las actuaciones de investigacion se detectaron
todos los elementos que configuran una relacion laboral,
careciendo de todo efecto o valor legal la documentacién
y argumentacion con la que el sujeto inspeccionado
pretende sustentar una situacion distinta a la establecida
por los suscritos”. (énfasis agregado).

Asi, no se determind una responsabilidad al sujeto inspeccionado
ya que no se describid cuales eran los hechos facticos y juridicos
que respaldaban las conclusiones de acta de infraccién.

4.1.3. Totalidad de trabajadores afectados

Sobre este tema, se puede indicar que sera nula aquella
resolucion que no se encuentre debidamente motivada, por
ejemplo que dicha resolucion no hubiera incluido a la totalidad
de trabajadores afectados, toda vez que ello significaria
vulnerar el numeral 6.1 del articulo 6°% de la LPAG y del
numeral 48.1¢% de la LGIT:

Resolucion 037-2007/Lima: “Atendiendo que la resolucion
apelada no se encuentra debidamente motivada, toda vez
que no se ha comprendido a la totalidad de trabajadores
afectados corresponde declarar la nulidad de la resoluciéon
venida en alzada”.

En ese sentido, aquel pronunciamiento emitido por el MTPE
que no incluya el nimero total de trabajadores que hayan
sido afectados con un incumplimiento socio laboral y que
solo se haya limitado a transcribir a las personas incluidas

(39) Ley del Procedimiento Administrativo General, Ley 27444

en el acta de infraccién se entenderia como
una vulneracion al principio de observancia al
debido proceso.

4.1.4. Graduacion de sanciones

Uno de los derechos que forma parte del
debido procedimiento administrativo es —como
lo hemos visto- la exigencia de una decisién
motivada y mas aun cuando versa sobre las
sanciones que se aplicaran, el cual debe ser
entendido como el fin que se persigue con el
acto administrativo®".

En ese sentido, al emitir el MTPE una
resolucion en concordancia con lo propuesto
en el acta de infraccion, debe cumplir con
motivar debidamente su decisién en relacion
a la graduacion de sanciones impuestas al
sujeto inspeccionado, en tanto que seria
nulo imponer multas maximas, sin sefialar
y desarrollar las razones especificas que
sustentan dicha decision:

Resolucion 820-2008/Lima: “El inferior
en grado al emitir pronunciamiento no
ha motivado debidamente su decision en
cuanto a la graduacion de las sanciones
impuestas, toda vez que, se ha limitado
a imponer multas equivalentes al maximo
de rango, (...) sin precisar los montos que
sustentan dicha decision”.

La motivacion de la graduacion de sanciones
es un derecho que corresponde al sujeto
inspeccionado, por medio del cual se busca
evitar una actuacion arbitraria en la inspeccion

Articulo 6, numeral 6.1.- “La motivacion debe ser expresa, mediante una relacion concreta y directa de los hechos probados
y relevantes del caso especifico, exponiéndose las razones juridicas y normativas que con referencias directas justifiquen

el acto adoptado”.
(40) Ley 28806:

Articulo 48, numeral 48.1.- “La resolucién que impone una multa debe estar fundamentada, precisandose el motivo de la
sanci()r], la norma legal o convencional incumplida y los trabajadores afectados”.
(41) GUZMAN NAPURI, Christian. La Administracién Publica y el Procedimiento Administrativo General. Lima: Pagina Blanca

Editores, 2004. p.167.
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de trabajo. En este sentido, imponer una sancién por una
infraccion a varios trabajadores, en vez de imponer una
sancion por cada trabajador afectado vulnera el principio de
observancia del debido proceso, en virtud a lo sefialado en el
Decreto Supremo 019-2006 (Articulo 24, numeral 24.1). En
esta linea se ha indicado:

Resolucion 061-2007/Lima: “El inferior en grado ha
impuesto a la recurrente una sancién por la infraccion
grave referida al no haber registrado en la planilla de
pago a dos trabajadores, cuando lo que correspondia era
imponer una sancion por cada trabajador afectado, en
cuyo caso proceder a anular la resolucion apelada”.

Cabe resaltar que, con respecto al tema de aplicacién o
calculo de la multa, es necesario tener en cuenta la cantidad
y determinacion de trabajadores afectados, para lo cual se
requerira recurrir a ciertos medios probatorios para corroborar
lo declarado previamente a fin de que el inspector de
trabajo tenga la seguridad de la cantidad cierta y exacta de
trabajadores lesionados con dicha infraccion.

4.1.5. Actuaciones inspectivas no consignadas en orden de
inspeccion

La LGIT y su Reglamento establecen taxativamente cuales
son aquellas infracciones administrativas -tales como el
incumplimiento de las disposiciones legales, convencionales
de trabajo o colectivas en materia socio laboral- que generan
una sancion. En ese sentido, cuando el MTPE emite una orden
de inspeccion lo hace con la finalidad de delimitar aquellos
supuestos incumplimientos legales del sujeto inspeccionado,
con el objeto de vigilar su cumplimiento y sancionar aquellas
conductas tipificadas como infraccion.

No obstante, en aquellos casos que en el devenir de las
actuaciones inspectivas el inspector de trabajo conozca que
el sujeto inspeccionado contraviene el ordenamiento juridico,
y que de la orden recibida se advierta que es una materia
distinta ala orden de inspeccion, elinspector de trabajo actuara
de oficio, adoptando aquellas medidas que sean necesarias
para salvaguardar la proteccion de los trabajadores, con el
unico requisito que dentro de las 24 horas de conocido dichos
hechos, el directivo que corresponda emita un refrendo de

(42) Decreto Supremo 004-2011-TR, publicado el 07 de abril de 2011.

las nuevas materias que generd la orden de
inspeccion.

En esa misma linea, recientemente el MTPE
ha emitido una modificacion al Reglamento
de la LGIT“? en la que manifiesta que “(...)
el inicio de actuaciones inspectivas, por
iniciativa de los inspectores o de los equipos
de inspeccion designados (...) debe ser
refrendada por el directivo competente de la
Inspeccion del Trabajo mediante la ampliacion
de la orden de inspeccion o la emision de una
nueva, conteniendo el refrendo de las materias
nuevas a ser investigadas, disponiéndose su
inclusion en el sistema de registro de 6rdenes
de inspeccion (...)". (Enfasis agregado).

Sin embargo, en aquellos casos que se
presente dichos supuestos en donde el
inspector de trabajo cuente con una orden
de inspeccion delimitada y a pesar de ello se
extralimite en su actuacion e investigacion,
cabe indicar que dichas acciones deberan
ser consideradas como una vulneracion al
principio de legalidad y debido procedimiento,
tal como se establece en la Resolucion 201-
2010-GR-CUS/DRTPE, al no haber sido
encomendado ni ratificado una investigacion
que no contaba con una orden de inspeccion,
conforme se sefiala seguidamente:

“Que, del estudio de actuados y hechos
descritos se puede establecer que (...)
las actuaciones inspectivas no obedecen
a la orden de inspeccion y (...) cuya
comprobacion nunca han sido ordenados
(...) y menos que la verificacion de estas
nuevas materias han sido refrendadas
por el directivo que ha emitido la orden o
quien haga sus veces”.

Cabe recordar que uno de los elementos o
manifestaciones del debido proceso inspectivo
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es garantizar que exista una exigencia congruente entre lo
ordenado y lo resuelto por el inspector de trabajo, sin afectar
los aspectos esenciales de la materia controvertida.

4.2. Procedimiento

421 Acreditacion  del
inspeccionado

De la sumilla presentada a continuacion se puede apreciar
que la informacién declarada por el sujeto inspeccionado
ante la Sunat no constituye elemento suficiente para acreditar
su representacion ante una inspeccion de trabajo, toda vez
que dicha documentacion solo tiene representatividad para
efectos tributarios, por lo tanto el poder que se tendria que
presentar es el poder simple emitido por Registros Publicos:

representante  del  sujeto

Resolucion 103-2008/Lima:

“La acreditacion del representante del sujeto
inspeccionado no basta con el documento donde conste
la informacion declarada por el contribuyente ante la
administracion tributaria, en tanto que esto solo tiene
caracter referencial. Para acreditar la representatividad se
requerira adicionalmente el poder simple y el documento
de identidad, en tanto que alegar lo contrario significaria
contravenir de esta manera lo dispuesto en el articulo 17¢3
de la Ley General de Inspeccion de Trabajo, concordado
con el articulo 53“9 de la Ley del Procedimiento
Administrativo General”.

4.2.2 Tipificacion legal

La tipicidad legal -o también conocida como motivacion de
derecho- constituye también una de las manifestaciones
del principio del debido proceso. En un caso se aprecioé una
afectacion a esta tipificacion: cuando el inspector de trabajo
constata y propone una sancion, y el MTPE tipifica y describe
dicha infraccion citando otra norma legal:

(43) Ley 28806:

Resolucion 726-2008/Lima

“De la revision del acta de infraccion,
se advierte que la inspectora de trabajo
comisionada ha constatado y propuesto
sancion por (...) haber incurrido la
inspeccionada en impedimento de
ingreso al centro de trabajo, no obstante,
el inferior en grado ha tipificado y
descrito la infraccién por la negativa a
facilitar informacién y documentacion
a la comisionada, citando como norma
legal infringida el numeral 46.3 del
Reglamento, contraviniendo de esta
forma el Principio del Debido Proceso”.
(énfasis agregado).

La infraccién al principio de tipicidad legal
también se advierte en aquellos casos que
el inspector de trabajo plasme la infraccion
cometida por el sujeto inspeccionado
sefialando dos normas legales vinculadas a
dicha infraccion y luego se omite consignar en
una resolucion a una de ellas. Por ejemplo, en
aquellos casos que la resolucién esté basada
en una norma accesoria y/o complementaria,
cuando la norma prescindida era la que
recogia la conducta que tipificaba la infraccion
del sujeto inspeccionado®®.

En ese mismo sentido, el MTPE ha
considerado invalido aquella resolucion que,
en virtud de los hechos constatados, describa
la conductainfractora del sujeto inspeccionado
y lo tipifique con una disposicion que no se
encuentra referida a dicho supuesto, como se
menciona seguidamente:

Articulo 17.- “(...) Las actuaciones inspectivas se seguiran con los sujetos obligados al cumplimiento de las normas, que
podran actuar por medio de representante, debidamente acreditado ante el inspector actuante, con el que se entenderan

las sucesivas actuaciones”.
(44) Ley del Procedimiento Administrativo General, Ley 27444

Articulo 53.- “Las personas juridicas pueden intervenir en el procedimiento a través de sus representantes legales, quienes

actuan premunidos de los respectivos poderes”.
(45) Resolucién 598-2008/Lima.

m IUS ET VERITAS 42



Debido proceso, nulidad e inspecciones laborales: ;Qué criterios estan aplicando el

Ministerio de Trabajo y el Poder Judicial?

Resolucion 17-2009/Lima:

“Se advierte que el inferior jerarquico, al precisar las
infracciones en materia de relaciones laborales, ha
consignado normas legales que no corresponden a las
vulneradas por la inspeccionada (...)".

Por otro lado, aquellos casos que el acta de infraccién
contenga una pluralidad de infracciones cometidas por el
sujeto inspeccionado es necesario que el MTPE se pronuncie
sobre cada una de dichas infracciones, toda vez que omitir
alguna de ellas sin justificacion alguna constituiria una
contravencion al debido proceso:

Resolucion 755-2008/Lima:

“Se advierte que el inferior en grado sin justificacion
alguna ha omitido pronunciarse respecto a la infracciéon
referida al no pago de vacaciones (...) por tal motivo
resulta procedente declarar la nulidad”.

En ese mismo sentido, se podria entender que se ha infringido
el principio del debido proceso cuando se impone una sancion
administrativa y no se haya establecido la tipificacion legal y
sancién correspondiente.

La tipificacion legal también se encuentra referida a aquella
conducta que conlleva a una accion u omision que no se
ajusta a aquellos presupuestos debidamente detallados como
infraccion dentro de la LGIT o de sus normas reglamentarias.
El caso que se sefala a continuacion alude a la omision de
la tipificacion legal en el acta de infraccion, toda vez que
prescindié consignar la infraccion cometida por el sujeto
inspeccionado, caracteristica ineludible para determinar la
infraccion en materia inspectiva:

Resolucion 024-10-MTPE:

“(...) sin embargo de la revision del acta de infraccion
-materia de analisis- se evidencia que los inspectores
comisionados si bien describen los hechos que suponen
incumplimiento de la normatividad socio laboral omiten la
tipificacion legal que corresponde a las normas vulneradas
en materia de relaciones laborales y seguridad social

(-..)"

Teniendo en consideracion lo anteriormente
sefialado, es necesario resaltar que en
virtud del principio de legalidad, tanto el
inspector de trabajo como la autoridad del
MTPE que resuelve dentro del procedimiento
sancionador, se encuentran obligados
a fundamentar aquellas consecuencias
juridicas que se deriven de la aplicacion de
determinado tipo legal, por lo que siempre
sera necesario incluir y desarrollar aquellos
preceptos normativos que sustentan los
hechos comprobados.

4.2.3. Notificaciéon

La notificacién de la resolucion fuera del plazo
no lo invalida, en tanto que dicho defecto no
conduce ni priva del derecho de defensa al
sujeto inspeccionado, siendo la resolucion
notificada exigible y valida para el sujeto
inspeccionado.

De esa misma forma, la resolucién no sera
declarada nula en aquellos casos que la
notificaciéon del acto administrativo haya
sido realizada de forma extemporanea,
en tanto que ello no afecta la validez del
pronunciamiento que se encuentra consignado
en la resolucién ni tampoco la indefensién del
sujeto inspeccionado:

Resolucion 217-2009/Lima: “Con relacion
a que la resolucién apelada devendria en
nula al haber sido emitida fuera del plazo,
es conveniente precisar que la notificacion
del acto administrativo fuera del plazo
establecido no afecta su validez por cuanto
no acarrea la indefension respecto de la
inspeccionada”.

Sin embargo, una resolucion podria ser
declarada nula en aquellos casos que el sujeto
inspeccionado sefale domicilio legal para las
notificaciones, y a pesar de ello se notifique
en direccion distinta, tal como se manifiesta
continuamente:
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Resolucion  217-2009/Lima: “No obstante que la
inspeccionada sefialé domicilio legal, el acta de infraccion
y la resolucion materia de apelacion fueron notificadas a
direccion distinta, vulnerandose de esta forma el debido
procedimiento”.

4.2.4. Numero de trabajadores

Una resolucién podria ser declarada nula en aquellos casos
que se hubiera omitido aplicar una sancién administrativa
por considerarse que el acta de infraccion no contiene los
nombres completos de los trabajadores afectados, a pesar
que se indique que los afectados son los trabajadores afiliados
al sindicato. En aquellos casos que suceda ello, es obligatorio
practicar de oficio las actuaciones y diligencias adicionales
que sean necesarias para determinar la responsabilidad del
sujeto inspeccionado:

Resolucion 290-2008/Lima:

“Se advierte que el inferior en grado incurrié en vicio de
nulidad al resolver, no aplicar sancion administrativa a
la inspeccionada por considerar que los comisionados
no habian precisado los nombres completos de los
trabajadores afectados por la comision de actos sindicales,
sin embargo de la revision del acta de infraccion se advierte
que los inspectores consignaron que dichas infracciones
atentaban contra los 220 trabajadores afiliados al
sindicato, por lo que el sub director, a fin de individualizar
a tales trabajadores debié haber practicado de oficio las
actuaciones y diligencias necesarias para el examen de
dichos hechos a fin de determinar la responsabilidad de
la sancién”.

4.2.5. Firma

La nulidad de un procedimiento inspectivo puede darse en
aquellos casos que se advierta que los documentos firmados
por los inspectores de trabajo, tales como fotografias,
requerimiento de comparecencia y demas documentos
contenidos en el expediente se encuentran en fotocopias:

Resolucion 023-2008/Lima: “Los documentos elaborados y
firmados porlainspectorade trabajo (...) fueron entregados
a los representantes de la empresa inspeccionada. Dicha
irregularidad anula el procedimiento”.

(46) Resolucion 023-2008/Lima.

Sin embargo, cabe indicar que no procede la
nulidad de una resolucion en aquellos casos
que el inspector auxiliar de trabajo no haya
suscrito el acta de infraccion, siempre que su
participacion en la actuacién inspectiva sélo
haya sido a titulo de apoyo y colaboracion, es
decir que no haya sido designado en la orden
de inspeccion como el funcionario encargado
de liderar la inspeccion.

4.2.6. No contener requisitos minimos del
acta de infraccion

Es requisito imprescindible que el acta
de infraccién contenga todo el contenido
minimo que sefala el articulo 46 de la
LGIT y el 54 del Reglamento de la LGIT,
tal como se ha establecido en la siguiente
resolucion:

Resolucion 101-2009/Lima: “(...) que elactade
infraccion contenga los hechos comprobados
por el inspector del trabajo, constitutivos de
infraccion”, porque de lo contrario el acta de
infraccion devendria en nula”.

En ese sentido, cabe indicar que omitir
consignar la fecha, hora, nombres, documento
de identidad y firma de la persona que recibié
el acta de infraccion no acarrea nulidad, en
tanto cumpla con los requisitos minimos
previstos en el articulo 54 del Reglamento de
la LGIT y haya sido debidamente notificada
y de conocimiento oportuno por el sujeto
inspeccionado®®),

4.2.7. Difusion de un proceso

Se entendera que se ha vulnerado el derecho
al debido proceso en aquellos casos que
se realice abiertamente la publicacién de
la sancién aplicada, sin que antes se haya
notificado al sujeto inspeccionado. Ello resulta
de especial interés, en tanto que el proceso
se ha hecho publico sin antes haber concluido
el correspondiente proceso sancionador, lo
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cual denota la afectacion de los derechos constitucional a la
buena reputacion y al debido proceso. En ese sentido, el TC
ha considerado que se afectan derechos protegidos por la
Constitucion:

Expediente  03517-2010-PA/TC. "Que la publicacion
periodistica que se adjunta a la demanda, donde el Director
Regional de Trabajo y Promocion del Empleo del Cusco
informa que se ha multado al recurrente aun antes de haber
concluido el correspondiente procedimiento sancionador,
plantea un tema de eventual afectacion de los derechos a
la buena reputacién y al debido proceso (...)". (énfasis
agregado).

4.2.8. Plazo reducido para subsanar

El MTPE ha sefialado que, en razén del tramite y del
voluminoso numero de trabajadores, el plazo de un dia
para subsanar algun incumplimiento resulta insuficiente
para satisfacer el requerimiento, mas aun si se tiene en
consideracion que el incumplimiento de dicho mandato podria
derivarse en la imposicién de una sancién econémica. Aceptar
lo contrario, seria atentar contra el debido proceso del sujeto
inspeccionado:

Resolucion 034-2008/Lima: “En este caso el oforgamiento de
un dia, para la subsanacion de los acotados incumplimientos
resulto insuficiente para satisfacer el mandato, por razén del
tramite y nimero de trabajadores afectados”.

4.2.9. Contratos no vigentes

Al momento de realizar una actuacion inspectiva, es
necesario que se delimite adecuadamente el ambito de
actuacion, por ejemplo en el analisis de aquellos supuestos
de desnaturalizacion de contratos con terceros se debera
verificar aquellos contratos -suscritos entre la empresa
principal y laempresa que presta servicios- que se encuentren
vigentes a la fecha de inicio de la actuacién inspectiva, y no
de aquellos contratos de tercerizacion que hubiera finiquitado;
en caso contrario el acta de infraccion o resolucion podria
ser declarada nula, tal como se aprecia en la Resolucion
Directoral 002-2010-MTPE/1/21.4:

(...) Se aprecia que el inferior en grado ha considerado
al momento de resolver, los reembolsos de pasajes y la

carta de amonestacion ocurridos durante
la vigencia del “Contrato de Servicios
Complementarios (...), el mismo que ya
no se encontraba vigente al momento de
inicio de las actuaciones inspectivas (...).
(énfasis agregado).

Como puede apreciarse, el pronunciamiento
respecto a un contrato que ya no se
encontraba vigente y que no deberia tener
relevancia en el caso concreto, origina la
nulidad del proceso inspectivo.

4.3. Inspeccion laboral: pronunciamientos
del Poder Judicial
Esnecesariotenerencuentaquelavulneracion
del debido proceso no solo puede apreciarse
en la via administrativa pues luego se puede
acudir a la via contenciosa administrativa
(juicio ordinario). Pero también podria
interponerse una accion de amparo, la cual
dependera de la urgencia de la controversia
y de la via procedimental que resulte mas
satisfactoria asi como la existencia de un
derecho constitucional vulnerado, tal como lo
ha manifestado el Tribunal Constitucional en
la Resolucion 3741-2004-AA/TC:

“(...) comprende, entre otros aspectos,
el derecho a impugnar las decisiones
de la administracion, bien mediante
los mecanismos que provea el propio
procedimiento administrativo o, llegado
el caso, a través de la via judicial, bien
mediante el contencioso administrativo o
el propio proceso de amparo”.

Un caso emblematico®”’) que se puede
citar se encuentra referido a una empresa
que interpuso una demanda via accién de
amparo, argumentando la vulneracién de sus
derechos constitucionales a la tutela procesal
efectiva y al debido procedimiento dentro del
proceso inspectivo, toda vez que consideraba

(47) Expediente 1748-2008, Resolucién 73-05, emitido el 17 de diciembre de 2008.
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que se habia vulnerado el derecho a probar, a la presuncion
de inocencia, la prohibicion de aplicar de manera extensiva
o analdgica normas que infringen derechos, la debida
motivacion y el derecho de defensa.

En ese sentido, el Poder Judicial fue de la opinién que la
falta de motivacioén y justificacion del acta de infraccién se
evidencia cuando hay afirmaciones generales, es decir, sin
proporcionar mayores detalles de la informacion recogida
durante la visita inspectiva, limitandose a consignar en el
acta de infraccion informacion genérica, tal como se aprecia
seguidamente:

“(...) Se advierte del acta de infraccion...que no obstante
comprender un listado de 99 personas con quienes
aparentemente no se han cumplido las leyes laborales;
Unicamente, se respalda en la entrevista de la “mayoria
de ellos”, consignandose que un reducido numero
de los entrevistados manifestaron no tener control de
ingreso y salida y que incluso pueden dejar de asistir sin
amonestacion alguna”. (énfasis agregado).

Por otro lado, la Sala Civil -que analiz6 la accién de amparo
en segunda instancia- indicé que una evidente deficiencia de
la justificacion juridica en la inspeccion laboral es la que se
indica a continuacion:

“(...) las conclusiones arribadas por la inspectora laboral
se sustenta en los hechos generales que consigna en la
parte introductoria de la mencionada Acta de Infraccion,
los cuales no han provenido de manera directa de voz de
las 33 personas identificadas a quienes, virtualmente, la
demandante no habria cumplido con pagar los beneficios
laborales que la ley prevé”.

De lo sefialado se desprende que el acta de infraccion no sélo
omitié las razones para calificar una conducta como infraccion
de las normas socio laboral sino que también carecié de una
adecuada fundamentacion légica-juridica para sancionar al
sujeto inspeccionado.

Asimismo, no debemos olvidar que las actas de infraccion no
so6lo deben contener una descripcion detallada de los hechos
constatados sino también un razonamiento juridico, toda vez
que antes de la propuesta de una sancion se requiere calificar
a la infraccion de la norma vulnerada, en virtud de los hechos

constatados, y en cuyo caso se requerira de
un trabajo intelectual y cognoscitivo por parte
del inspector de trabajo.

Ademasdebeindicarsequeunacontravencion
al derecho de una decision motivada radica
cuando no existe un pronunciamiento sobre
todos los puntos que hayan sido apelados
por el sujeto inspeccionado, y en cuyo caso
se producira una vulneracion al debido
proceso:

“(...) Las mencionadas resoluciones
administrativas no contienen una revision
respecto de todos los argumentos
impugnatorios contenidos en los recursos
de apelacioén interpuesto por la empresa
demandante, lo cual coadyuva a la
deficiente motivacion advertida por el
6rgano jurisdiccional.”

Finalmente, tal como lo hemos analizado
precedentemente, es nulaunactade infraccion
cuando se requiere al sujeto inspeccionado
de manera genérica la subsanacion de ciertas
obligaciones sin haber precisado en qué
consiste el incumplimiento, tal como se ha
establecido en la Resolucién Sub Directoral
321-07-MTPE:

“Los Inspectores del Trabajo actuantes,
en el requerimiento de fecha 5 de junio
de 2007, requieren de manera genérica
al sujeto inspeccionado a efectos de que
subsane las obligaciones en materia de
relaciones colectivas-intimidad y dignidad,
y garantice el ejercicio de los derechos
constitucionales de los trabajadores, no
precisando claramente cuales son las
materias a subsanar, ni enmarcando los
hechos que constituirian incumplimientos
en un tipo previsto en alguna norma
sustantivaconcreta,expresandodemanera
literal que la subsanacion esta referida a
materias de los derechos constitucionales
de los trabajadores involucrados, por lo
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que, no se ha establecido fehacientemente cuales son
las normas vulneradas, ni precisado cual es la norma
del ordenamiento juridico socio laboral que ha sido
infraccionada”. (Enfasis agregado).

Asi las cosas, se advierte una evidente contravencion al
principio del debido proceso, toda vez que no detallar cuales
son las imputaciones concretas que debe subsanarse o que
ha vulnerado la empresa constituye una limitacion al derecho
de defensa.

5. Reflexiones finales

Seguidamente detallamos algunas reflexiones finales, a titulo
de conclusiones, sobre la base de lo que hemos abordado en
este articulo.

a) La funcion que tiene el Ministerio de Trabajo es harto
relevante en un pais donde la informalidad es la regla y
lamentablemente el incumplimiento de las normas suele
ser comun. En este contexto, el debido proceso brinda
una garantia para el desarrollo de la actividad inspectiva
tanto para garantizar la actuacion imparcial del Estado
como para respetar los derechos fundamentales del sujeto
inspeccionado.

b) Entre las manifestaciones que se encuentran contenidas
en el debido proceso encontramos al derecho de defensa,
el cual busca proteger al sujeto inspeccionado frente a una
posible indefensién dentro de un proceso, otorgandole
todos los instrumentos necesarios para su proteccion; la
observancia del principio de legalidad, a través del cual no
se puede atribuir ninguna comision de falta si ésta no se
encuentra previamente tipificada por ley, la misma que la
encontramos muy vinculada al principio de imparcialidad
y objetividad que impide que cualquier autoridad publica
actue de forma arbitraria y/o discrecional. Asimismo, y
con el objetivo que el sujeto inspeccionado pueda ejercer
sus derechos, la ley le ha otorgado el derecho a probar y
refutar cualquier manifestacion que se considere que no se
ajusta a la realidad, y que se concreta en la presentacion,
admision y actuacion de los medios probatorios dentro
de un proceso, los mismos que tendrian que ser
considerados en la evaluaciéon que deben realizar las
autoridades al momento de emitir un acta de infraccion o
una resolucion.

c)

d)

El delicado equilibrio entre las presunciones
de inocencia del empleadory de certeza de
las actuaciones inspectivas esta en manos
de los inspectores y los funcionarios que
resuelven en los procesos sancionatorios
en tanto sustenten debidamente toda
afirmacion que realicen con las pruebas
idéneas y argumentos légico juridicos. El
acta de infraccion es un acto administrativo
de tramite que consolida todalainvestigacion
y genera la solicitud de descargo a la
empresa: hasta este momento (etapa de
investigacion) la inspeccion debe sustentar
sus acusaciones y observar el debido
proceso para no afectar la presuncion de
inocencia del empleador.

En la etapa sancionatoria, las resoluciones
del Ministerio de Trabajo gozan de la
presuncion de certeza o veracidad, en
tanto califican como actos administrativos
en sentido estricto. Sin embargo, en tanto
la presuncion de inocencia del empleador
se mantiene en esta etapa, la autoridad
de trabajo igualmente debe sustentar
adecuadamente sus conclusiones y
observar el debido proceso.

Desde la vigencia de las nuevas normas
de inspeccién se puede apreciar casos
donde no se ha observado el debido
proceso y se afectado la presuncion de
inocencia de los sujetos inspeccionados.
Ciertamente, no es la regla la declaratoria
de nulidades: la mayoria de actuaciones
inspectivas no suele ser cuestionada por
haberse respetado el debido proceso y no
afectarse la presuncion de inocencia de los
inspeccionados.

Veamos algunos casos de afectacion
al debido proceso y la afectacion a la
presuncién de inocencia de los sujetos
fiscalizados. La valoracion de descargos
en un proceso es imprescindible pues
representa la expresion formal de las
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h)

impresiones del empleador asi como el
sustento de las posiciones que desarrolle y
las pruebas que presente, razén por la cual
y en caso se advierta que dichos descargos
no han sido valorados de forma conjunta al
momento de emitir un pronunciamiento, se
entendera que se ha vulnerado el debido
proceso. Asimismo, la sola transcripcién
literal de los hechos contenidos en el acta
de infraccién no es suficiente para sostener
una debida motivacion de una resolucion,
en tanto que para ello sera necesario un
analisis légico juridico antes que la simple
manifestacion por parte de la autoridad
laboral.

La actuacion de los inspectores de trabajo se
encuentra previamente determinada por la
orden de inspeccidn, en cuya situaciény en
caso se requiera la ampliacion de materias a
inspeccionar, el inspector de trabajo debera
solicitar, dentro del plazo de 24 horas de
conocida la situacion, el requerimiento de
ampliacién; si ello no se produce, estamos
ante una vulneracion al principio de legalidad
y debido procedimiento, conllevando a una
nulidad del proceso.

Cabe indicar que también existen casos
donde la falta de certificacion del inspector
sobre las pruebas aportadas, la imputacion
de sanciones con afirmaciones genéricas,
la actuacion inspectiva sin haber detallado
la relacion de trabajadores interrogados,
etc. genera una nulidad del proceso

)

inspectivo. Por su parte, el TC ha considerado que la
publicacién de la sancién antes de su notificacion al sujeto
inspeccionado es una vulneracion al derecho al debido
proceso, toda vez que ello denota una afectacion de los
derechos constitucionales.

El notable crecimiento de las inspecciones laborales y su
influencia en la regulacion laboral todavia es insuficiente
para fiscalizar el cumplimiento de “lo laboral” en zonas
rurales, empresas informales asi como micro empresas.
Sin embargo, se aprecia que, por la enorme carga de
trabajo o la variedad de actuaciones que se requieren
implementar en inspecciones complejas y el poco tiempo
para investigar en casos complejos, hay actuaciones
inspectivas que no cuentan con el sustento adecuado
y, sobre la base de la presunciéon de certeza de las
actuaciones administrativas, se imponen sanciones que
afectan directamente al debido proceso y la presuncion
de inocencia del empleador.

La variedad y cantidad de procesos inspectivos que se
declaran nulos denotan la necesidad de actuaciones
inspectivas con mayor respaldo probatorio y sustento
l6gico juridico, especialmente cuando son complejos
los procesos de investigacion (muchos trabajadores y
materias sujetas a inspeccién en un breve plazo de 30
dias). La Unica manera de evitar nulidades posteriores
-que terminan perjudicando a los trabajadores y
generando gastos adicionales al Estado- es realizando
inspecciones con un soporte probatorio y un sustento
juridico adecuados. Este es el reto central que tienen
las inspecciones laborales: inspecciones mas eficaces
y resoluciones emitidas con observancia del debido
proceso que no lesionen la presuncién de inocencia de
los sujetos inspeccionados.
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