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RESUMEN

La presente investigacion tuvo como objetivo general determinar en qué
medida las facultades de la inspeccion del trabajo, que se encuentran
reguladas en el Ordenamiento Juridico Nacional permiten la aplicacién del
Principio de Primacia de la Realidad en forma irrestricta a través del
Sistema de Inspeccion del Trabajo en el distrito de Tacna durante el afio
2012.

El presente es un estudio descriptivo no experimental desarrollandose el
analisis microcomparativo con los principales ordenamientos juridicos
sobre la materia. Contd con una muestra de 279 expedientes de
actuaciones inspectivas y procedimiento sancionador instaurados en el
afio 2012, cuyo trdmite se encontraba concluido. Para su ejecucion, se
utilizaron instrumentos validados que determinaron el nivel de aplicacion
del Principio de Primacia de la Realidad por parte del Sistema de
Inspeccién del Trabajo. Se arribaron a conclusiones sustanciales que han

permitido esbozar soluciones adecuadas a la problematica planteada.

Palabras Clave: Primacia de la Realidad, Sistema de Inspeccion del
Trabajo, Inspector de Trabajo, Principio de Legalidad, Principio de

Jerarquia.



SUMMARY

The present research had as a general objective to determine in what
extent the powers of the labor inspection, which are regulated by the
National Legal System allows the application of the Principle of Primacy of
Reality without restriction through the System of Labor Inspection in Tacna
district during 2012.

This is a non - experimental descriptive study that develops the
microcomparative analysis with the principal legal systems about the
subject. It had a sample of 279 records of inspection activities and
disciplinary proceedings established in 2012, which process was
completed. To execute it, validated instruments were used, they
determined the level of application of the Principle of Primacy of Reality by
the Labor Inspection System. Essential conclusions were achieved and
they have allowed to outline appropriate solutions to the problem
presented.

Keywords: Primacy of Reality, System of Labor Inspection, Labor

Inspector, Principle of Legality, Principle of Hierarchy.



INTRODUCCION

La Inspeccion del Trabajo se ha convertido en un servicio publico de vital
trascendencia para mejorar las condiciones laborales, y en una
herramienta necesaria para promover el trabajo decente. Bajo este
fundamento, las fiscalizaciones laborales engloban la proteccién de los
derechos del trabajador, la que es asumida por el Sistema de Inspeccion
del Trabajo.

Tal funcion fiscalizadora en un pais como el nuestro, se enfrenta a la
informalidad y la evasibn de las obligaciones sociolaborales,
recurriéndose a la inspeccion del trabajo para combatirlas. Siendo asi, de
apreciarse en el trdmite de las actuaciones inspectivas una
disconformidad entre los hechos verificados y la formalidad presentada
por el empleador, deberé privilegiarse los hechos verificados.

Al brindar el inspector de trabajo validez a éstos, nos encontramos ante la
aplicacién del Principio de Primacia de la Realidad, el cual dispone que en
caso de discordancia entre los hechos constatados y los hechos
reflejados en los documentos formales, debera privilegiarse los hechos
constatados. Por tanto, a diferencia de su antecesora, la legislacién

vigente sélo define al Principio mas no contempla supuestos normativos



para su aplicacion. Y al ser un principio rector del Sistema de Inspeccion
del Trabajo, cabe plantearnos las siguientes interrogantes: primero, Si
existen limites juridicos normativos para su aplicacion; y segundo, si la
Primacia de la Realidad puede ser aplicada por los Directivos de la
Autoridad Administrativa de Trabajo, considerandose que los mismos no
cuentan con facultades inspectivas.

En consecuencia, la presente investigacion busca responder a la
interrogante de si efectivamente, el Principio de Primacia de la Realidad
puede ser aplicado irrestrictamente por el Sistema de Inspeccion del
Trabajo en su conjunto. De ser ello posible, determinariamos
preliminarmente que no existen limites para su aplicacién, sin considerar
qgue los Principios de Legalidad y Jerarquia son parametros normativos
gue delimitan el accionar de la funciéon inspectiva. De otro lado, no cabria
la posibilidad que el empleador inspeccionado pueda discutir la
verificacion efectuada por el inspector. Por ello, lo que debera delimitarse
es si su aplicacion en el Sistema de Inspeccién del Trabajo contiene algun

limite juridico normativo, y de existir el mismo, determinar sus alcances.



CAPITULO [

DEL PROBLEMA

1. TEMA DE INVESTIGACION
Para elaborar la presente tesis, se ha formulado los siguientes

problemas:

Problema Principal:

¢En qué medida las facultades de la Inspeccion del Trabajo que
regula el Ordenamiento Juridico Nacional permiten la aplicacién del
Principio de Primacia de la Realidad en forma irrestricta a través del
Sistema Inspeccion del Trabajo en el distrito de Tacna en el afio

20127

Problemas Especificos:

o ¢Los Principios de Legalidad y Jerarquia y la Presuncion de
Certeza de los Hechos Constatados constituyen limites
juridicos normativos para la aplicacion del Principio de Primacia
de la Realidad a través de la Inspeccion del Trabajo en el

distrito de Tacna en el afo 20127



o ¢ Procede la aplicacion del Principio de Primacia de la Realidad
en los Actos Resolutivos de la Autoridad Administrativa de

Trabajo en el distrito de Tacna en el afio 20127

1.1PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Area Teorica

Se abord6 el tema en el ambito del Derecho Laboral y Derecho
Administrativo.

Delimitacion Espacial

La investigacion se llevd a cabo en el distrito, provincia y
departamento de Tacnha.

Delimitacion Temporal

Nuestro estudio comprende el periodo transcurrido de enero a

diciembre del afio 2012.

1.2JUSTIFICACION DE LA INVESTIGACION

La presente investigacion tiene por finalidad establecer el caracter
directriz del Principio de Primacia de la Realidad en las fiscalizaciones
laborales, recayendo la importancia en determinar si su aplicacion
puede efectuarse en forma irrestricta por parte del Sistema de

Inspeccion del Trabajo, lo cual conllevaria a efectuar apreciaciones



subjetivas sobre documentos o manifestaciones, sin la existencia de
hechos constatados objetivamente.

Ello acontece por cuanto, a diferencia de su regulacion anterior
(Decreto Legislativo N° 910, Ley General de Inspeccion del Trabajo y
Defensa de Trabajador, y su reglamento aprobado por Decreto
Supremo N° 020-2001-TR), la Ley vigente sélo define al referido
principio, sin delimitar taxativamente los presupuestos en los cuales
debera aplicarse. Asimismo, es importante establecer si los Directivos
con facultad resolutoria cuentan con reconocimiento normativo para
aplicar el Principio de Primacia de la Realidad en la emision de los
actos administrativos, considerando que los mismos no cuentan con

facultades inspectivas.

1.3INDAGACION DE INVESTIGACIONES PRE-EXISTENTES
Se ha efectuado visitas indagatorias a diversas Bibliotecas de la
ciudad de Tacna (Facultades de Derecho y Colegio de Abogados de
Tacna) obteniendo resultados infructuosos: no existen tesis ni
investigaciones juridicas realizadas sobre el tema materia de la

presente investigacion.



1.40BJETIVOS

141

1.4.2

143

OBJETIVO GENERAL

Determinar en qué medida las facultades de la Inspeccion del
Trabajo que regula el Ordenamiento Juridico Nacional permiten la
aplicacion del Principio de Primacia de la Realidad en forma
irrestricta a través del Sistema Inspeccion del Trabajo en el distrito

de Tacna en el afio 2012.

PRIMER OBJETIVO ESPECIFICO

Determinar si los Principios de Legalidad y Jerarquia y la
Presuncion de Certeza de los Hechos Constatados constituyen
limites juridicos normativos para la aplicacion del Principio de
Primacia de la Realidad a través de la inspeccion del trabajo en el

distrito de Tacna en el afio 2012.

SEGUNDO OBJETIVO ESPECIFICO
Establecer si procede la aplicacién del Principio de Primacia de la
Realidad en los Actos Resolutivos de la Autoridad Administrativa de

Trabajo en el distrito de Tacna en el afio 2012.



1.5HIPOTESIS

151

15.2

153

HIPOTESIS GENERAL

Las facultades de la Inspeccion del Trabajo que regula el
Ordenamiento Juridico Nacional no permiten la aplicacion del
Principio de Primacia de la Realidad en forma irrestricta a través
del Sistema de Inspeccion del Trabajo en el distrito de Tacna en el

afo 2012.

PRIMERA HIPOTESIS ESPECIFICA

Los Principios de Legalidad y Jerarquia y la Presuncion de Certeza
de los Hechos Constatados si constituyen limites juridicos
normativos para la aplicacion del Principio de Primacia de la
Realidad a través de la Inspeccién del Trabajo en el distrito de

Tacna en el afio 2012.

SEGUNDA HIPOTESIS ESPECIFICA
No procede la aplicacién del Principio de Primacia de la Realidad
en los Actos Resolutivos de la Autoridad Administrativa de Trabajo

en el distrito de Tacna en el afio 2012.



1.6 VARIABLES

16.1

1.6.2

1.6.3

HIPOTESIS PRINCIPAL

Variable 1: Facultades de la Inspeccion del Trabajo reguladas en
el Ordenamiento Juridico Nacional.

Variable 2: Aplicacion del Principio de Primacia de la Realidad a

través del Sistema de Inspeccién del Trabajo.

PRIMERA HIPOTESIS ESPECIFICA

Variable 1: Principio de Legalidad.

Variable 2: Principio de Jerarquia.

Variable 3: Presuncion de Certeza de Hechos Constatados.
Variable 4: Inspeccion del Trabajo.

Variable 5: Limite Normativo Legal para la Aplicacién del Principio

de Primacia de la Realidad.

SEGUNDA HIPOTESIS ESPECIFICA
Variable 1: Aplicacion del Principio de Primacia de la Realidad en

los Actos Resolutivos de la Autoridad Administrativa de Trabajo.



1.70OPERACIONALIZACION DE LAS VARIABLES
1.7.1 PRIMERA HIPOTESIS ESPECIFICA
Variable 1: Principio de Legalidad.
Dimensiones:
e Facultades Inspectivas.
e Principios del Derecho Administrativo y Derecho Procesal
Administrativo.
e Convenios Yy/o Recomendaciones de la Organizacion

Internacional del Trabajo.

Variable 2: Principio de Jerarquia.

Dimensiones:

e Directivas y/o Lineamientos de la Direccion General de
Inspeccion del Trabajo.

e Precedentes Vinculantes.

Variable 3: Presuncion de Certeza de Hechos Constatados.
Dimensiones:

e Visita Inspectiva.

e Comparecencia.

e Comprobaciéon de Datos.



Variable 4: Inspeccion del Trabajo.
Dimensiones:

e Orden de Inspeccion.

e Relacion de Trabajadores.

e Requerimiento de Cumplimiento.

¢ Informe de Actuaciones Inspectivas.

e Acta de Infraccion.

Variable 5: Limite Normativo Legal para la Aplicacién del Principio
de Primacia de la Realidad.
Dimension:

e Causales de Nulidad de Actas de Infraccion.

1.7.2 SEGUNDA HIPOTESIS ESPECIFICA
Variable: Aplicacion del Principio de Primacia de la Realidad en los
Actos Resolutivos de la Autoridad Administrativa de Trabajo.
Dimensiones:
e Actos Resolutivos de la Autoridad Administrativa de Trabajo de
Primera Instancia.
e Actos Resolutivos de la Autoridad Administrativa de Trabajo de

Segunda Instancia.

10
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CAPITULO Il

DEL FUNDAMENTO TEORICO DEL PROBLEMA

1. EL SISTEMA JURIDICO. LOS PRINCIPIOS GENERALES DEL

DERECHO Y LOS PRINCIPIOS DEL DERECHO DEL TRABAJO
Teoria de los Sistemas

La Teoria de Sistemas nace como concepcién que discrepa de la
naturaleza  misma, conceptualizada como el estudio
interdisciplinario de los sistemas en general, siendo su propdsito
dilucidar los principios que pueden ser aplicados a todo tipo de
estructuras de cualquier nivel anidado en todos los campos de la
investigacion, y que ésta puede abarcarse en todas las ramas del
conocimiento humano. Entonces, ¢qué es un sistema? Un sistema
es un conjunto de partes 0 elementos que se encuentran
organizados y relacionados intimamente interactuando entre si
para lograr un objetivo definido.

Aungue no es la finalidad de la presente investigacion efectuar el
desarrollo de la Teoria de los Sistemas, nos permitira concebir la
naturaleza del tal término para engranar la idea de Sistema

Normativo dentro del Derecho.

11



1.2

121

Tipologia de los Sistemas Normativos

La conducta humana puede ser regulada desde distintos aspectos,
existiendo normas sociales, normas morales, normas religiosas y
normas de caracter juridico. Ante ello, se asumira el Sistema
Normativo Juridico por corresponder a la naturaleza de la presente
investigacion.

Sistema Juridico y Ordenamiento Juridico

La confusion que existe entre el alcance conceptual de ambos, ha
originado su uso en forma indistinta, cuando éstos se diferencian
en su estructura y contenido. Se considera que el Sistema Juridico
es el conjunto de normas juridicas, principios, instituciones
gubernamentales, actitudes y creencias vigentes en un Estado
sobre lo que es el Derecho, cudl es su funcién en la sociedad y la
manera en que se crea 0 deberia crear, aplicar, perfeccionar,
ensefar y estudiar.

En sentido estricto, el Ordenamiento Juridico es el conjunto de
normas juridicas que tienen vigor en un tiempo y espacio
determinado, rigiéndose por la Constitucion Politica del Estado

como norma fundamental!, postura positivista propugnada por

! Para Santi Romano, citado por Ernesto Abril, implica declarar la inexistencia de una conexién conceptual
entre Derecho y Ordenamiento Juridico e implica una defensa explicita del denominado “pluralismo juridico”
(Cfr. con Ernesto Abril, “Ordenamiento Juridico: Estructura y Caracteres”).
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Hans Kelsen a mediados del siglo XX?. En la presente
investigacion, cuando se refiera a normas juridicas positivizadas,
sefalaremos “Ordenamiento Juridico”; y al referirse a “Sistema
Juridico” comprendera el conjunto relacionado de normas juridicas,

principios, instituciones y costumbres ordenadas sistematicamente.

1.3 Sistema Juridico Nacional

1.3.1 La Norma Juridica
La doctrina define a la norma juridica como el mandato de que a
cierto supuesto debe seguir légica juridicamente una consecuencia,
estando respaldado por la fuerza del Estado (Rubio, 2004:85). De
tal definicién se identifican sus tres elementos basicos: el supuesto
de hecho, la consecuencia juridica y el nexo causal. Por tanto, para
el caso de nuestro Sistema Juridico Nacional, sera entendido como
norma juridica aquel dispositivo legal positivizado, postura
adoptada para efectos del desarrollo de la presente investigacion.

1.3.2 Los Principios Generales del Derecho
El doctor Rubio Correa (2004:307) sefiala que los Principios
Generales del Derecho “son conceptos o0 proposiciones de

naturaleza axiologica o técnica, que informan la estructura, la forma

2 como lo refiere Kelsen a través de su Concepcidon Normativista del Derecho, no es el Ordenamiento Juridico
el conjunto o suma de las normas juridicas, sino que solamente son normas juridicas aquellas que integran o
pertenecen a un Ordenamiento Juridico.
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133

1.4

141

de operacion y el contenido mismo de las normas, grupos
normativos, sub conjuntos, conjuntos y del propio Derecho como
totalidad”. Como tales, los Principios Generales del Derecho
pueden o no encontrarse positivizados y por tanto, son valores que
sirven de fundamento al Ordenamiento Juridico.

Sistema Institucional

Es el conjunto de elementos interrelacionados normativa y
sisteméaticamente, que conforman un ente u organismo
institucionalizado mediante un dispositivo legal que lo crea, lo
regula y brinda validez a su existencia. Se encuentra constituido
por el conjunto de normas legales, servidores, 6rganos de linea y
medios logisticos necesarios para su funcionamiento, caracterizado

por pertenecer al sector estatal®.

Principios Generales del Derecho

Nociones Generales

Precedentemente se esboz6 las concepciones que la doctrina
brinda acerca de los Principios Generales del Derecho. Como se

menciono, éstos se encuentren o no legislados “tienen primacia,

® Desde la Concepcién Institucionalista del Derecho, a tenor de lo propuesto por Hauriou y Santi Romano, el
Derecho antes de ser norma, es organizacion. En ese sentido, para el conocimiento del Sistema Institucional
del Derecho, la doctrina establece como elementos integrantes del mismo a la sociedad, el orden social, la
organizacion y la norma juridica (Véase: FERNANDEZ, Jests y MARTINEZ, Luis:1994).
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14.2

tanto sobre las normas legales y reglamentarias como sobre la
costumbre y la jurisprudencia” (Cervantes, 2011:63). Ello acontece
en razdn a que se constituyen por su propia naturaleza, en el
fundamento de las fuentes del Derecho, al ser por si mismos las
directrices que guian el funcionamiento de las Ciencias Juridicas e
informan sobre la estructura del Sistema Juridico Nacional como
tal.

Para Obando (2010:83), “los principios generales son reglas o
dictados de conducta social, instituidos por la razon y la experiencia
para la convivencia humana, que se hayan compendiados en
aforismos o maximas de honda sabiduria juridica”. Continua el
autor seflalando que no requieren de demostracion, en la medida
gue puede ser aplicados a falta de disposiciones juridicas, o para
explicar e interpretar las leyes.

Los Principios y su funcionalidad en la Ciencia del Derecho.
Funciones de los Principios

Para gran sector de la doctrina y a cuya posicion nos adherimos
por compartir el parecer que son éstas las funciones esenciales de
los Principios del Derecho:

1. Funcién Creativa o Informadora: Antes de promulgar la norma

juridica, el legislador debe conocer los principios que le servirdn

15



15

de inspiracion para la elaboracién de los dispositivos legales, y
asi poder positivizarlos.

Funcion Interpretativa: ElI operador del Derecho, debe
inspirarse y regirse por los principios orientadores que dan
fundamento a una norma juridica, para una cabal interpretacion
de la misma.

Funcion Integradora o Normativa: El juez es la persona quien
va a colmar un vacio legal; para ello debe inspirarse en los
principios que le brindaran la orientacion adecuada para la
aplicacién de la norma juridica en un conflicto de intereses o

ante una incertidumbre de relevancia juridica.

Aspectos Generales sobre los Principios del Derecho del
Trabajo
Los Principios del Derecho del Trabajo son lineas directrices que

brindan la idea sustancial al Ordenamiento Juridico Laboral®. Para

* Es conveniente especificar dos clasificaciones admitidas doctrinariamente respecto de los Principios del
Derecho del Trabajo. Citamos la clasica clasificacion del maestro Pla Rodriguez (1990): 1) Principio Protector
(en el cual se encuentran inmersos los Principios In Dubio Pro Operario, Norma mas Favorable y Condicién
més Beneficiosa); 2) Principio de Irrenunciabilidad; 3) Principio de Continuidad de la relacion laboral; 4)
Principio de Primacia de la Realidad; 5) Principio de Razonabilidad; y, 6) Principio de la Buena Fe. Efectuando
un andlisis de nuestra Constitucion Politica del Estado, para Chanamé Orbe (1995:351) se aceptan como
principios del Derecho Laboral: 1) El Indubio Pro Operario, que propicia una interpretaciéon y aplicacion
favorable del derecho para el trabajador en caso de interpretacién de la norma o un hecho difuso; 2) La
Irrenunciabilidad de Derechos, establece la irrenunciabilidad y la inderogabilidad “In Peius” de toda norma o
condicién que favorece al trabajador; y, 3) La Igualdad de Trato, se establece que los trabajadores que realizan
labores en igual condicién no pueden recibir un trato diferenciado, aboliéndose las condiciones de edad, sexo,
religién, etc., para establecer privilegios entre ellos.
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el Tribunal Constitucional, respecto de los Principios de la Relacion
Laboral, refiere en su sentencia recaida en el Expediente N° 0008-
2005-Al/TC que:
‘Denominase como tales a aquellas reglas rectoras que
informan la elaboracion de las normas de caracter laboral,
ameén de servir de fuente de inspiracion directa o indirecta en la
solucion de conflictos, sea mediante la interpretacion,
aplicacidbn o integracion normativas. La relacién laboral se
caracteriza en si misma por la desigualdad, lo que hace que el
empleador devenga en la parte “fuerte” e “imponente” y el
trabajador en la parte “débil e “impotente” (...)".
Al ser la relacion laboral caracterizada por la desigualdad, resulta
necesario contar con reglas rectoras que permitan servir de fuente
de inspiracion directa o indirecta para la solucién de los conflictos,
sea mediante la interpretacién, aplicacion o integracion normativas
(Villasante, 2009:13). Por tanto, puede concluirse en palabras del
maestro Pla Rodriguez que los principios deben tener la suficiente
flexibilidad y elasticidad como para no quedar aprisionados en

férmulas legislativas concretas.
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1.6

Elementos Esenciales del Contrato de Trabajo y Rasgos de
Laboralidad
El contrato de trabajo es el acuerdo de voluntades entre dos partes,
una llamada empleador y la otra parte denominada trabajador,
mediante el cual éste se compromete a prestar sus servicios en
forma personal, remunerada y subordinada a aquél. Como lo
indican Toyama y Vinatea (2013:13) “estamos ante un contrato por
cuenta ajena remunerado Yy, por ello, los frutos o resultados de los
servicios pertenecen al empleador y éste asume los riesgos del
negocio”. En tal sentido, nos encontramos ante la existencia de una
relacion laboral cuando se presentan conjuntamente los siguientes
elementos del contrato de trabajo:
1. Prestacion Personal del Servicio
Es el servicio efectivo que brinda el trabajador, el cual se
desarrolla en forma personal y directa por aquél como persona
natural.
2. Remuneracién o Contraprestacion
Se denomina remuneracion a tenor del articulo 6° del Decreto
Supremo N° 003-97-TR, el integro de lo que el trabajador recibe

por sus servicios, en dinero 0 en especie, cualesquiera sea la
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forma o denominacion que se le dé, siempre que sea de su libre

disposicion.

. Subordinacion

Es el elemento caracteristico de la relaciéon laboral, por el cual, el

trabajador presta sus servicios bajo la direcciéon del empleador.

Como lo indica Dolorier (2010:16), este elemento ‘“resulta

fundamental para calificar una relacion como laboral, a fin de

diferenciarla de otras prestaciones de servicios reconocidas en
nuestro ordenamiento”. El empleador cuenta con facultades que
permiten identificarlo como tal:

3.1 Poder Reglamentario o Direccional; el empleador cuenta
con las facultades de direccion y reglamentaciéon de las
labores del trabajador.

3.2 Poder Fiscalizador o Supervisor; por esta facultad, el
empleador dicta 6rdenes necesarias para la ejecucion de los
servicios, asi como verificar el cumplimiento de tales
directrices.

3.3 Poder Disciplinario o Sancionador; el empleador puede
sancionar disciplinariamente al trabajador bajo los preceptos

de inmediatez, razonabilidad y proporcionalidad.
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Inmerso al elemento de subordinacién, encontramos al lus
Variandi. Este implica la facultad del empleador para introducir
cambios o modificar turnos, dias u horas de trabajo, asi como la
forma y modalidad de la prestacion de labores. Ahora bien, debe
indicarse que no siempre estos elementos pueden apreciarse
como tales. En ocasiones, se identifican distintos rasgos que
permiten determinar encontrarnos ante una relaciéon laboral, a los
cuales se les denomina rasgos sintomaticos de la relacién laboral:
“‘Los rasgos sintomaticos laborales son aquellas pistas, las
cuales — a diferencia de sus elementos esenciales — no son
determinantes para demostrar su existencia pero constituyen
indicios® que, valorados en conjunto y/o sumados a otros
elementos del contrato de trabajo se puede concluir que nos
encontramos ante una relacion de trabajo, sobre todo en
aguellos casos en donde resulta dificil determinar su

existencia.” (Neyra, 2012:205)

> El indicio es una sefial, signo, vestigio, rastro o huella que se encuentre probado, que permita conducir al
hecho desconocido que se quiere descubrir o averiguar. Como lo sefiala Obando (2010:503) es el indicio el
hecho significativo del cual resulta, mediante el raciocinio o reflexion légica, un hecho ignorado que se busca
demostrar, y que al delimitarse los indicios que permiten suponer la existencia de una relacién laboral, el
inspector de trabajo debe sefialarlos claramente como garantia al debido procedimiento con la finalidad de
obtener una decision motivada.
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1.7

1.8

18.1

Generalidades del Principio Protector

Al efectuar la lectura de la sentencia recaida en el Expediente N°
628-2001-AA/TC, podemos establecer el caracter tuitivo de nuestra
Constitucion Politica, en razén a la falta de equilibrio de las partes
gue caracteriza a las relaciones civiles, en los cuales se vislumbra
con claridad el abuso del derecho en la subordinacion funcional,
juridica y econdmica.

Es asi, que surge en el Principio Protector el fundamento primordial
de proteccion al trabajador, y que en palabras del maestro Pla
Rodriguez, no se inspira en un propdsito de igualdad sino mas bien
en un propoésito de preferencia a una de las partes: el trabajador.
La doctrina ha establecido que de tal principio se desprenden las
siguientes reglas generales: el in dubio pro operario, la norma mas

favorable y la condicion més beneficiosa.

Principio de Primacia de la Realidad

Nocién del Principio de Primacia de la Realidad

La definicibn universalmente dictada para el principio materia de
analisis, la brinda el maestro uruguayo Américo Pla Rodriguez
(1990:243) sefialando que “en caso de discordancia entre lo que

ocurre en la practica y lo que surge de los documentos o acuerdos
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suscritos entre las partes, debe otorgarse preferencia a lo primero,
es decir, a lo que sucede en el terreno de los hechos™. Otra
definicion doctrinariamente aceptada corresponde al laboralista
peruano Neves Mujica (2004:29), al indicar que “ante cualquier
situacion en que se produzca una discordancia entre lo que los
sujetos dicen que ocurre y lo que efectivamente sucede, el derecho
prefiere esto sobre aquello”, haciendo referencia directa al Principio
de Primacia de la Realidad.

Asi pues, lo que el Principio busca, es la preeminencia de los
hechos en la laboralizacion de las relaciones contractuales, pero
nada obsta para que se aplique a cualquier supuesto de
desencuentro entre la forma y los hechos (Cf. Toyama, 2011:75)".
En conclusién, se afirma que el principio se aplica a aquellos
supuestos en los que exista divergencia entre lo plasmado en un
documento o pacto de las partes y lo que sucede en la realidad, en
cuyo caso deberd primar lo dltimo, es decir, lo que realmente

sucedid conforme los hechos constatados (Neyra, 2012:203).

® Para Toyama Miyagusuku (2011:72) “el principio de primacia de la realidad se aplica Unicamente en los casos
donde se aprecie una disconformidad entre la practica (hechos) y el contrato (formalidad) suscrito”. Segun
Gonzales Ramirez (2013) la primacia de la realidad es uno de los principios mas importantes del Derecho del
Trabajo, a partir del cual prevalece lo real sobre lo que se pretende aparentar, fraudulentamente, mediante los
documentos; por tal motivo, su aplicacion es trascendental al momento de reconocer derechos y/o beneficios
que derivan de la relacion laboral.

" Chavez Nifiez et al. (2012:34) sefialan que el Principio de Primacia de la Realidad también puede ser
aplicado en la designacién fraudulenta de los trabajadores de direccion o de confianza asi como en los
ingresos remunerativos de los trabajadores.
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1.8.2

A este extremo, es necesario e indispensable efectuar una
distincion. Como lo sefala la doctrina nacional a través de Garcia
Granara (2009) y Toyama Miyagusuku (2011), el Principio de
Primacia de la Realidad constituye un procedimiento de validez
probatoria que acontece cuando existe necesariamente
discrepancia entre hechos y apariencias; mientras que la
desnaturalizacion es la aplicacidon de los supuestos previstos en un
dispositivo legal. En tal sentido, los casos de desnaturalizacidon
pueden comprender la aplicacion del principio.

El Principio de Primacia de la Realidad en la Legislacion
Laboral Peruana. Antecedentes Normativos

Revisada la frondosa legislacion laboral desde sus inicios en
nuestro pais, se aprecia que no fue positivizado el Principio de
Primacia de la Realidad hasta la promulgacién en el afio 2001 del
Decreto Legislativo N° 910, “Ley General de Inspeccion del Trabajo
y Defensa del Trabajador”, que brindaba un listado de supuestos
para su aplicacion. Pero, pese a no encontrarse reconocido
expresamente en el Ordenamiento Juridico Nacional, para la
doctrina e incluso mediante pronunciamientos del propio Tribunal
Constitucional, el Principio de Primacia de la Realidad ya se

encontraba reconocido tacitamente:
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a)

b)

En la Constitucion Politica del Pert de 1993, por el caracter
tuitivo de la misma, los articulos 22° y 23° efecttan un
reconocimiento implicito del principio®.

El articulo 4° del Decreto Supremo N° 003-97-TR, Texto Unico
Ordenado de la Ley de Productividad y Competitividad Laboral,
dispone que en toda prestacion de servicios remunerados y
subordinados se presume la existencia de un contrato de
trabajo a plazo indeterminado, salvo prueba en contrario. Para
un sector de la doctrina, mas que encontrarnos ante una
definicion del contrato de trabajo, se hace alusién al Principio
de Primacia de la Realidad, brindandole la naturaleza de una
presuncion. Empero, discrepamos con tal postura. De la lectura
del citado dispositivo legal, se desprende que estamos ante
una presuncion relativa de existencia de un contrato de trabajo
a plazo indeterminado que admite prueba en contrario, y no en
un supuesto que disponga privilegiar hechos sobre
formalidades. Sostenemos esta segunda posicion, en razén a
gue la naturaleza de la misma es una presuncion, y no la

disposicion del principio propiamente dicho.

8 El fundamento 1) de la STC Exp. N° 0991-2000-AA/TC sefiala lo siguiente: “El principio de primacia de la
realidad es un elemento implicito en nuestro ordenamiento y, concretamente, impuesto por la propia naturaleza
tuitiva de nuestra Constitucién del Trabajo, que ha visto este como un deber y un derecho, base del bienestar
social, y medio de la realizacion de la persona (articulo 22) y, ademas como un objetivo de atencién prioritaria
del Estado (articulo 23). Dicho de otro modo, el tratamiento constitucional de una relacion laboral impone que
sea enfocado precisamente en estos términos”.
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De la lectura del Decreto Legislativo N° 910 y su Reglamento,
aprobado mediante Decreto Supremo N° 020-2001-TR, se
establecio que la inspeccion del trabajo cumplia una triple funcion:
preventiva, fiscalizadora y sancionadora, y que por primera vez
estipula un listado de principios que inspiran el sistema de
inspeccion, encontrdndose entre ellos el de Primacia de la
Realidad. En cuanto a éste principio, el articulo 3° del referido
Decreto Legislativo disponia que en la aplicacion de la Ley, se
establece como uno de los principios rectores al Principio de
Primacia de la Realidad y concordante con el literal f) del articulo 5°
del mismo cuerpo normativo, el inspector debia aplicar el principio,
el cual determina que debe privilegiarse los hechos vinculados
sustantivamente sobre los actos formales que sostienen una
presunta relacién de naturaleza no laboral.

Asi mismo, el articulo 9° del Reglamento del Decreto Legislativo N°
910, sefalaba presunciones de la existencia del vinculo laboral
sobre los cuales se deberia aplicar el Principio®. Para la doctrina,
representada por Garcia Granara, refiere que el Decreto Legislativo

N° 910 recogia la aplicacion de una presuncién relativa,

® Garcia Granara, citado por Morales Corrales, refiere que “la utilizacion del término aplicar expresa obligacion
y atribucion del trabajo. No se trata entonces de un principio [de] informacién Gnicamente sino de su aplicacién
completa en sede administrativa”.
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modificando sustancialmente la naturaleza y formulacion del
principio. Con mayor propiedad, Morales (2008:234) advierte que:
“(...) lo que esta norma reglamentaria senalé con claridad es
gue, de manera general, en la inspeccion del trabajo se debe
aplicar el principio de primacia de la realidad, y que tratandose
del establecimiento del vinculo laboral, funcionaban las
presunciones establecidas en el articulo 9°, pero si éstas en
alguna forma resultaban insuficientes, la aplicacién general del
principio podia prestar el socorro correspondiente para
establecer la realidad de los hechos”.
Actualmente, el numeral 2) del articulo 2° de la Ley N° 28806, “Ley
General de Inspeccion del Trabajo” (dispositivo legal que derogé el
Decreto Legislativo N° 910), lo considera como principio rector del
Sistema de Inspeccion del Trabajo, definiéndolo de la siguiente
manera: “En caso de discordancia, entre los hechos constatados y
los hechos reflejados en los documentos formales debe siempre
privilegiarse los hechos constatados”.
A diferencia de la legislacion actual, el Proyecto de la Nueva Ley
General de Trabajo brinda un concepto mas completo, claro y
expreso del principio. En el numeral 6 del articulo Xl del Titulo

Preliminar que regula los Principios del Ordenamiento Laboral,
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1.8.3

dispone lo siguiente: “Primacia de la Realidad para preferir los
hechos sobre las formas y las apariencias”. La referida definicion
plasma que el Principio se aplicara frente a cualquier supuesto de
discrepancia entre los hechos y el aspecto formal, ya sea este
expresado mediante documentos e incluso ante apariencias no
formales.

El Principio de Primacia de la Realidad en el Sistema Juridico
Nacional Vigente

Su naturaleza, su denominacion y hasta su aplicacion varia de
acuerdo a cada sede o ambito en el cual se le reconozca. Veamos
qgué dispositivos legales reconocen al Principio de Primacia de la
Realidad en nuestro Sistema Juridico Nacional.

Iniciaremos el recorrido sobre su reconocimiento normativo en sede
jurisdiccional, por la importancia trascendental con la que esta via
cuenta. El articulo | de la Ley N° 29497, “Nueva Ley Procesal de
Trabajo”, dispone que el proceso laboral se inspira entre otros, en
los principios de inmediacién, oralidad, concentracién, celeridad,
economia procesal y en el de veracidad. La importancia de
positivizar los principios permite conocer el sistema procesal al cual

se adhiere la ley adjetiva orientando a los operadores del derecho
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para la correcta interpretacion y adecuada aplicacion de la ley
procesal.

Efectivamente, el Principio de Veracidad, al cual también se le
conoce como Principio de Primacia de la Realidad (que como se
desarrollarda mas adelante ambos no cuentan con el mismo
contenido) resulta aplicable al proceso laboral. En palabras del
profesor Arévalo Vela, el juez debe de buscar la verdad real sobre
la verdad formal. Lo que manifiestan las partes en el proceso es su
version de los hechos, pero tales circunstancias no siempre son
ciertas y dentro de ellas, el juez laboral debe buscar la verdad,
dentro de la confusién que pueden crear los sujetos procesales,
procediendo a aplicar el principio de Veracidad (Cf. 2011:28).
Efectuando una apreciacion didactica, Pefia y Pefia (2013:23)
indican que lo pregonado por el principio es que “el juez debe de
actuar y decidir teniendo en cuenta la verdad de los hechos antes
gue la apariencia formal de estos”. Romero Montes, citado por
Villasante (2009:23), seflala que dentro de un proceso laboral
puede presentarse una “verdad formal” (no existe coincidencia
entre la realidad y lo que se logré probar) o una “verdad real’
(existe coincidencia entre la realidad y lo probado), y que en

aplicacién de este principio el juzgador debe procurar averiguar lo
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ocurrido desentrafiando cdémo las partes se comportaron
realmente.

En sede administrativa tributaria, la Norma XVI del Decreto
Supremo N° 133-2013-EF, “Texto Unico Ordenado del Cédigo
Tributario”, que regula los aspectos de calificacion, elusion de
normas tributarias y simulacion, en su primer parrafo sefiala lo
siguiente: “Para determinar la verdadera naturaleza del hecho
imponible, la SUNAT tomard en cuenta los actos, situaciones y
relaciones econdémicas que efectivamente realicen, persigan o
establezcan los deudores tributarios™°.

Debe indicarse que el dispositivo legal anteriormente sefialado
reconoce el principio de Primacia de la Realidad Econdmica, el
cual es un mecanismo para afrontar la elusion fiscal, siendo su
finalidad que mediante la aplicacion de este principio-facultad
autoriza a la Autoridad Administrativa para exigir la deuda tributaria
en caso de que se considere que se ha eludido alguna disposicion
legal tributaria (Neyra, 2012:210).

Asi mismo, encontramos un dispositivo contenido en la Ley N°

27809, “Ley General del Sistema Concursal”, y que en el texto

original de su articulo 40° senalaba que “para el reconocimiento de

' Norma incorporada por el articulo 3° del Decreto Legislativo N° 1121, publicado el 18 de julio de 2012 en el
Diario Oficial EI Peruano. En el texto original del Decreto Legislativo N° 816, el referido dispositivo legal se
encontraba insertado en la Norma VIII del Cédigo Tributario.
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los créditos de origen laboral y siempre que el acreedor lo haya
invocado, la Comisién podra aplicar el principio de la primacia de la
realidad privilegiando los hechos verificados sobre las formas o
apariencias contractuales que sustentan el crédito”. Como lo sefala
Morales (2008:230), para la aplicacion del principio era necesario
cumplir con dos requisitos: el primero, que el acreedor lo solicite, y
segundo, que la Comision decida aplicarlo o no.

El articulo 40° de la Ley General del Sistema Concursal, fue
modificado por el Decreto Legislativo N° 1050, quedando la
redaccion legal de la siguiente manera: “Para el reconocimiento de
los créditos de origen laboral la Comisién podra aplicar el principio
de primacia de la realidad, privilegiando los hechos verificados
sobre la forma o apariencias contractuales que sustentan el
credito”. En este texto normativo, se aprecia que el legislador ha
cambiado la naturaleza para la aplicacién del principio por parte de
la Comision, convirtiéndola en una facultad. Y al ser una facultad,
se brinda la discrecionalidad a la referida Autoridad para aplicarlo o
no.

En materia de prevenciéon de riesgos laborales, el articulo VIII del
Titulo Preliminar de la Ley N° 29783, “Ley de Seguridad y Salud en

el Trabajo”, dispone que: “Los empleadores, los trabajadores y los
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representantes de ambos, y demdas entidades publicas y privadas
responsables del cumplimiento de la legislacion en seguridad y
salud en el trabajo brindan informacion completa y veraz sobre la
materia. De existir discrepancia entre el soporte documental y la
realidad, las autoridades optan por lo constatado en la realidad.”
Ante el supuesto que exista discrepancia entre la documentacion y
los hechos realmente acontecidos, se debera privilegiar la realidad.
Ello resulta importante que se encuentre recogido en un dispositivo
legal, en razén a que en la mayoria de los casos se encubre la
ocurrencia de un accidente de trabajo por parte de los empleadores
con la finalidad de no asumir las obligaciones que el mismo origina.
En el campo del Derecho Administrativo, el Principio de Verdad
Material plasmado en el numeral 1.11 del articulo IV del Titulo
Preliminar de la Ley N° 27444, “Ley del Procedimiento
Administrativo General” dispone que en los procedimientos la
Autoridad Administrativa debera verificar plenamente los hechos
gue sirven de sustento a sus decisiones y pronunciamientos.
Referente a ello, Cervantes Anaya sefala que en un procedimiento
administrativo se generan dos tipos de verdad: una verdad procesal
por descuido y otra que es la verdad verdadera. Mas adelante,

prosigue el autor indicando que:
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“Es a ésta ultima a la que se debe arribar en los procedimientos
administrativos, por lo que la autoridad administrativa aplicando
el principio de impulso de oficio debe actuar los medios
probatorios suficientes para verificar plenamente los hechos
que sirven de motivo a sus decisiones” (2011:376).
En uno de los supuestos normativos que también permitiria la
aplicacion del Principio de Primacia de la Realidad, a criterio del
doctor Morales Corrales (2008:230), seria en el articulo 6° del
Decreto Supremo N° 054-97-EF, “Texto Unico Ordenado de la Ley
del Sistema Privado de Administracion de Fondos de Pensiones”,
gue en su ultimo parrafo dispone:
“‘El empleador que contrate en calidad de independiente a
quien, por la naturaleza de los servicios prestados, tiene la
calidad de trabajador dependiente, sera responsable de
regularizar todos los aportes al SPP devengados en el
correspondiente periodo, incluidos los intereses por mora”.
De esta forma, se ha presentado sucintamente los distintos
dispositivos legales que hacen referencia al Principio de Primacia
de la Realidad, ya sea en forma directa o indirecta. A continuacion,

desarrollaremos su reconocimiento normativo en la Ley General de
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Inspeccion del Trabajo, el cual es materia de analisis en la presente
investigacion.
El Principio de Primacia de la Realidad en la Ley General de
Inspeccion del Trabajo
El articulo 2° numeral 2) de la Ley General de Inspeccion del
Trabajo, dispone respecto a los principios ordenadores que rigen el
Sistema de Inspeccién del Trabajo lo siguiente:
“El funcionamiento y la actuacion del Sistema de Inspeccion
del Trabajo, asi como de los servidores que lo integran, se
regiran por los siguientes principios ordenadores:
(-..)
2. Primacia de la Realidad, en caso de discordancia, entre
los hechos constatados y los hechos reflejados en los
documentos formales debe siempre privilegiarse los hechos
constatados”.
Asi mismo, el ultimo péarrafo del dispositivo legal precedente,
establece que estaran sujetos a los principios todos los servidores
del Sistema de Inspeccion del Trabajo, salvo que la aplicacion de
tales principios afecten estrictamente al ejercicio de la funcidon

inspectiva.
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De la definicibn esbozada por el legislador, se determina que a
diferencia del Decreto Legislativo N° 910, actualmente solo se
define al principio mas no se detallan los supuestos para su
aplicaciéon. En consecuencia, desarrollaremos desde una vision
exegética y sistematica qué implica el Principio de Primacia de la
Realidad reconocido en la referida Ley.

Los inspectores de trabajo cuentan con amplias facultades, las
cuales son desarrolladas a través de sus tres modalidades de
actuacion inspectiva: la visita de inspeccion, la comparecencia y la
comprobacién de datos. Asimismo, el engranaje inspectivo tiene
como basamento la constatacion de hechos, asi como la revision
de la documentacion requerida para la fiscalizacién y solicitar las
aclaraciones correspondientes al sujeto inspeccionado de ser el
caso. Tales facultades permiten que el inspector de trabajo tenga
contacto directo con la realidad del vinculo laboral delimitandose
los rasgos sintomaticos de la misma; como también, delimitar las
apariencias formales que buscan demostrar situaciones juridicas
distintas a las que se presentan verdaderamente.

En tal sentido, de la lectura del referido dispositivo legal y teniendo
presente las facultades reconocidas a los inspectores mediante el

articulo 5° la Ley General de Inspeccion del Trabajo, podemos
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colegir que para la aplicacion del Principio de Primacia de la

Realidad, la inspeccion del trabajo debera efectuar los siguientes

pasos con la finalidad de efectuar el razonamiento I6gico-juridico

gue lo sustente:

1.

Identificacion de los hechos constatados: Si bien es cierto que
la legislacion actual no desarrolla la definicion de hecho
constatado, consideramos que es la comprobacion a través de
las modalidades de actuaciones inspectivas de la veracidad y
certeza de un hecho, suceso o0 acontecimiento y dar constancia
de él, bajo el amparo de un medio probatorio idoneo del cual se
aprecie los elementos del contrato de trabajo o rasgos
sintomaticos que apreciados sistematicamente permitan
determinar la existencia del vinculo laboral o el reconocimiento
de un beneficio social no otorgado.

Identificacion de los documentos formales que sustenten la
relacion juridica: Somos de la opinién que para la aplicacion del
principio no solamente debera ser efectuado el contraste en
base a documentos de caracter formal, siendo el inspector
quien debera agotar todos los medios posibles para conocer

cudl es la formalidad que busca encubrir el vinculo laboral.

35



3. ldentificacion de la discordancia entre el hecho constatado y el
documento formal: Debera precisarse cual es la disconformidad
entre la forma y la realidad, efectuandose el analisis
correspondiente.

4. Privilegiando los hechos constatados, debera declararse la
existencia del vinculo laboral y en consecuencia exigir el
cumplimiento de los derechos laborales no reconocidos. Si
existiese el vinculo laboral, pero no se reconociese
determinado derecho, debera requerir la subsanacion de tal

infraccién, si es que su naturaleza lo permite.

Es en el desarrollo de las actuaciones inspectivas en donde se
aprecia con mayor nitidez la aplicacién del Principio de Primacia de
la Realidad, toda vez que son los hechos constatados que seran
contrastados con la formalidad identificada en el tramite de las
diligencias de investigacion, lo que permitira al inspector de trabajo
crear en él la conviccion necesaria. A criterio de Lora y Avalos,
siguiendo la tesis de Pla Rodriguez, sefialan que el desajuste entre
los hechos constatados y las apariencias formales pueden

resumirse de la siguiente manera:
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1. Ante la simulacién absoluta o relativa, que se define como la
intension deliberada de fingir una situacion juridica distinta de
la real; y,

2. La proveniente de un error o desconocimiento del derecho, se
configura por la falta de conocimiento del ordenamiento

laboral sin que sea relevante la intencion de las partes.

Por ello, debe sostenerse que la inspeccion del trabajo debera
aplicar el Principio de Primacia de la Realidad, so6lo si existe
necesariamente disconformidad entre hechos constatados a traves
de las actuaciones inspectivas y las apariencias formales
presentadas en el séquito del procedimiento inspectivo. Efectuando
un andlisis ratio legis de la norma en mencion, y considerando que
los directivos no cuentan con facultades inspectivas, no les
corresponde a los mismos efectuar la aplicacion del Principio de
Primacia de la Realidad para los casos correspondientes al
reconocimiento y exigencia del cumplimiento de derechos laborales

derivados del vinculo simulado.

Ello en razon, a que es el inspector de trabajo quien toma contacto
directo con los hechos y la documentacion acopiada en las
diligencias, y en caso de determinar la simulacion de situaciones

juridicas privilegia aquéllos y adopta las medidas inspectivas
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1.8.5

correspondientes para la subsanacion de las infracciones
detectadas. En ese sentido, el Principio aplicado por la Autoridad
Administrativa de Trabajo en el tramite del procedimiento
sancionador es el de Verdad Material.

El Principio de Veracidad en sede Jurisdiccional y el Principio
de Primacia de la Realidad en sede Administrativa

Es complicado establecer si el Principio de Veracidad y el Principio
de Primacia de la Realidad, son el mismo principio con distinto
nomen iuris o son dos principios disimiles que pueden aplicarse a
situaciones juridicas similares. La Nueva Ley Procesal de Trabajo
reconoce como uno de los principios que inspira el proceso laboral
al Principio de Veracidad; en tal sentido, en sede jurisdiccional éste
es el principio que se aplica a los procesos laborales.
Consideracién distinta se aprecia en la Ley General de Inspeccion
del Trabajo, la cual establece como un precepto que rige el
funcionamiento del Sistema de Inspeccién del Trabajo al Principio
de Primacia de la Realidad. Y es que resulta necesario delimitar la
diferencia sustancial entre ambos, pese a que en sede judicial se
hace referencia a los dos como si se tratase del mismo, tal como se
aprecia en el pronunciamiento recaido en el Expediente N° 2026-

2000-B.E. (AyS):
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“(...) Que, de conformidad con el articulo 1° del Titulo
Preliminar de la Ley Procesal del Trabajo uno de los principios
que inspira el proceso laboral es el de Veracidad llamado
también de Primacia de la Realidad, el cual establece que el
Magistrado Laboral no debe conformarse con la verdad
aparente, contenida muchas veces en los documentos
suscritos por las partes, sino que debe buscar el conocimiento
de la verdad real, teniendo en cuenta que los hechos priman
sobre las apariencias (...)”
Claramente se sefiala en el referido pronunciamiento que los dos
principios son en esencia lo mismo, y que tan solo reciben una
diferente denominacion. Nuestra posicidn es que ambos principios
son distintos tanto en la forma como en el fondo. Consideramos
que el Principio de Veracidad es netamente consustancial a la
naturaleza del proceso, vinculado a la funcion del juez para
solucionar un conflicto de intereses o resolver una incertidumbre
juridica dando preeminencia a la verdad material o real sobre la
verdad formal o simulada; caso distinto acontece con el Principio
de Primacia de la Realidad, que al constituirse como fundamento y
punto de partida del razonamiento logico juridico, se aplica

mediante el procedimiento de evaluacién probatoria, en donde se
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brinda validez a los hechos sobre los documentos. En ese sentido,
el Principio de Veracidad es aplicado solamente por el juez; distinto
acontece con el principio de Primacia de la Realidad, el cual puede
ser aplicado tanto en via judicial como en via administrativa. El
doctor Garcia Granara explica la diferencia sustancial que existe
entre ambos:
“Como se aprecia, hay una distincidn entre uno y otro principio,
pues el de veracidad se refiere a la finalidad del proceso, y a
los deberes y facultades del juez, mientras que el de primacia
de la realidad constituye un criterio de interpretacion y de
fundamento del sistema mismo” (2009:535).
En consecuencia, utilizar ambos principios confundiéndolos, implica
gue los dos en esencia son lo mismo, pero conforme lo sefialado
precedentemente es facil denotar que su naturaleza es distinta el
uno del otro. Ello resulta ser muy preocupante, mas aun partiendo
de un criterio indiscriminado para su uso, desvirtuando la esencia
de cada uno de ellos. Empero, la realidad juridica nacional en los
distintos pronunciamientos jurisprudenciales emitidos, aplican unoy
otro principio sin distincion; consecuentemente, efectuada la
aclaracibn que creemos era nhecesaria, desarrollaremos las

resoluciones que con mayor incidencia refieren el Principio de
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Primacia de la Realidad en sede judicial, debido a que en la parte
correspondiente a su aplicacion por el Sistema de Inspecciéon del
Trabajo se desarrollardn los principales pronunciamientos
efectuados por la Autoridad Administrativa de Trabajo acerca de la
materia.
El referido principio ha adquirido una gravitante importancia en los
pronunciamientos jurisprudenciales, tanto en sede jurisdiccional
(sean éstos a través del Tribunal Constitucional o el Poder Judicial)
como en sede administrativa a través de la Autoridad de Trabajo.
Debe sefalarse que dicho principio “constituye una herramienta
eficaz para evitar la contratacién fraudulenta (...) o uso inadecuado
de determinadas instituciones del derecho laboral, con la finalidad
de disminuir los beneficios que les corresponden a los
trabajadores” (Munayco, 2011:32), el cual debe ser aplicado para
establecer la existencia de un contrato de trabajo en donde se
busca simular relaciones juridicas de caracter civil o0 mercantil. En
tal sentido se pronuncié el Pleno Jurisdiccional Laboral del afio
2000 celebrado en la ciudad de Tarapoto, y que en el Acuerdo
“Locacion de Servicios y Contratos de Trabajo”, acordd que:

“Si el juez constata la existencia de una relacioén laboral a pesar

de la celebracién de un contrato de servicio civil o mercantil,
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debera preferir la aplicacion de los principios de la primacia de
la realidad y de irrenunciabilidad sobre el de buena fe
contractual que preconiza el codigo civil, para reconocer los
derechos laborales que correspondan”.
Asimismo, retomando sus primeras manifestaciones en sede
judicial peruana entre los anos '70 y '80, se emitieron diversos
pronunciamientos que establecieron que el contrato de trabajo era
un “contrato-realidad”, haciendo referencia al Principio de Primacia
de la Realidad (Morales, 2008:229). Sin embargo, encontramos en
el Expediente N° 3824-2002-IND (S) que la sede jurisdiccional
peruana aun mantiene la concepciéon de considerar al contrato de
trabajo como un contrato-realidad; esto es, se tipifica por la forma y
condiciones bajo las cuales se ha prestado el servicio, con
prescindencia de la denominacion que se pudiese otorgar a la
referida relacion.
Un pronunciamiento que creemos importante tener presente, es el
contenido en la Casacion N° 339-2005-PUNO, que resulta
necesario aplicarlo, siempre que la necesidad lo considere por
constituirse en un elemento implicito de nuestro ordenamiento y

gue es impuesto por la naturaleza tuitiva de nuestra Constitucion
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Politica, en razon a que el contrato de trabajo constituye un
contrato-realidad.
Continuando con su desatrrollo jurisprudencial, la Corte Suprema de
la Republica ha desarrollado la tendencia que, mediante la
aplicacion del Principio de Primacia de la Realidad se puede
acreditar la prestacion personal, remunerada y subordinada,
advirtiendose los elementos del contrato de trabajo. De tal forma,
debera desestimarse la relacion civil y reconocerse que estamos
ante un vinculo de caracter laboral. En su mayoria (por no decir en
su totalidad), los pronunciamientos judiciales han sido emitidos
para declarar el vinculo laboral, y a partir de €l reconocerse al
demandante la percepcion de los beneficios de ley. Pero también
se efectla un andlisis sobre la inaplicacion del principio. En la
Casacion N°073-2005-LAMBAYEQUE, la Corte Suprema se
pronuncié al respecto sefialando que:
“‘La Ley de Bancos, asi como la Resolucion SBS N° 797-96,
gue no contienen prohibicibn de contratar personal solo por
locacion de servicios, son normas de caracter especial
aplicables exclusivamente al caso especifico de las entidades
incursas en su ambito que se encontraren en proceso de

liquidacion con participacion del Estado, por lo que debe
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concluirse, por excepcién, que sus disposiciones prevalecen,
inclusive, sobe las normas del Texto Unico Ordenado del
Decreto Legislativo N° 728, Ley de Productividad vy
Competitividad Laboral, en consecuencia, no cabe analizar la
vinculacion existente por el periodo objeto de reclamo bajo los
parametros del principio de primacia de la realidad”.

Asi mismo, a través de la Casacion N° 1509-2003-LIMA se indica

la forma correcta de aplicar el principio por parte del juzgador:
“(...) al desempenfar sus labores el actor, lo hizo manteniendo
una relacion de subordinacion respecto de la entidad
demandada y sujeto al cumplimiento de un horario o jornada de
trabajo, ademas el trabajador percibia una remuneracién
periodica y cumplia labores de naturaleza permanente, por lo
gue teniendo en cuenta la naturaleza social del derecho del
trabajo, el juzgador, en atencién al principio de primacia de la
realidad, ha aplicado la norma de acuerdo a la realidad de la
relacion laboral en beneficio del trabajador”.

Hasta este momento, hemos desarrollado algunos de los

pronunciamientos efectuados por la Corte Suprema de la

Republica, que hacen referencia al Principio de Primacia de la

Realidad. Empero, en sede constitucional existen multiples
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pronunciamientos  jurisprudenciales que a  continuacion
desarrollaremos. Es de sefialar que el Tribunal Constitucional ha
establecido a través de su sentencia recaida en el Expediente N°
0991-2000-AA/TC, que el Principio de Primacia de la Realidad
encuentra sustento constitucional en razén a que constituye un
elemento importante del Principio Protector encontrandose implicito
en nuestra Constitucion.

El Supremo intérprete de la Constitucion, mediante su sentencia
recaida en el Expediente N° 01944-2002-AA/TC ha definido al
principio materia de analisis como aquél que “significa que en caso
de discordancia entre lo que ocurre en la practica y lo que fluye de
los documentos, debe darse preferencia a lo primero, es decir a lo
que sucede en el terreno de los hechos”. Tal definicion se
encuentra intimamente ligada a la brindada por la doctrina. Queda
determinado que la naturaleza juridica de la relacion laboral se
determina por el hecho real del trabajo desempefiado por el actor y
no asi por la calificacion que le da el empleador (Exp. N° 0630-90-

S-CALLAO)'.

™ Mesinas y Garcia (2008:14) sefialan que “otras sentencias con aplicaciones especificas del principio de
primacia de la realidad pueden apreciarse en los puntos referidos a la presuncién de existencia del contrato de
trabajo (desnaturalizacion de los contratos de locacion de servicios) y sobre la simulacién de contratos sujetos
a modalidad”.
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2. MODELO DEL SISTEMA DE INSPECCION DEL TRABAJO EN EL

2.1

PERU

Sistema de Inspeccion del Trabajo

Como tal, el Sistema de Inspeccion del Trabajo es el conjunto de
normas, organos, servidores publicos y medios que contribuyen al
adecuado cumplimiento de la normativa  sociolaboral,
convirtitndose en un elemento fundamental de todo sistema de
administracion del trabajo, al ofrecer una realimentaciéon y permitir
un reajuste de las politicas de trabajo a través de sus funciones
fiscalizadora y orientadora de las normas laborales™?.

En los ultimos afios, ha sido reconocido tal servicio publico en la
promocién del trabajo decente. Sin embargo, el mundo del trabajo
se encuentra en continua transformacién y con nuevos modelos de
empleo, ello acompafiado por una reduccién de las intervenciones
estatales en los centros laborales®®, y que en el Perl se ha
repotenciado dicho instrumento basico para hacer realidad el
derecho de todos los ciudadanos a condiciones de trabajo

decentes, por lo que el reforzamiento y modernizacion de las

12 Respecto a la naturaleza de la inspeccion del trabajo, Fuentes Candelas (2004:4) sefiala que “los Convenios
nim. 81 y 129 de la OIT sobre Inspeccion del Trabajo imponen a los Estados la obligacién de mantener un
Sistema de Inspeccién del Trabajo encargado de velar por el adecuado cumplimiento del ordenamiento juridico
laboral que garantice la proteccion de los derechos de los trabajadores”.

' Para mayor informacion, puede verse Organizacion Internacional del Trabajo, “Temas de Administracién e
Inspeccién del Trabajo”, sitio web: http://www.ilo.org/global/topics/labour-administration-inspection/lang--
es/index.htm.
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inspecciones laborales se convierte en un objetivo esencial para
garantizar un alto nivel de proteccion laboral (Cfr. Ciudad,
2008:329).

2.1.1 Antecedentes Histdéricos y Normativos de la Inspecciéon del
Trabajo en el Peru
En nuestro pais, sus antecedentes se remontan a inicios del siglo
XX. En enero del afio 1913, mediante los Decretos Supremos del
24 y 30 de enero del referido afio, se crea la Seccion Obrera en las
Intendencias de la Policia de Lima y Callao, a las cuales se les
encargo la funcion de realizar las fiscalizaciones laborales.
Por Resolucién Suprema del 30 de setiembre de 1919, durante el
Gobierno de Augusto B. Leguia, las funciones de inspeccion del
trabajo son transferidas a la Seccién de Trabajo de la Direccion de
Fomento del Ministerio de Fomento. Debe sefialarse que en
aguella época, este sistema de inspeccidbn presentaba dos
caracteristicas negativas: a) No se establecia un sistema de
infracciones y sanciones de multa por los incumplimientos
detectados; y, 2) El personal inspectivo no contaba con la
especializacion  correspondiente  para cumplir su funcién

fiscalizadora.
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En 1920, la Resolucion Suprema del 02 de enero de ese afio crea
la Oficina de Inspeccidén General de Trabajo, como un 6rgano de la
Seccion de Trabajo del Ministerio de Fomento, encargandosele la
funcién de fiscalizar el cumplimiento de las normas laborales.

El Decreto Supremo del 24 de enero del 1913, fue modificado por
los Decretos Supremos del 06 de marzo de 1920 y del 23 de marzo
de 1936. Es en el lustro comprendido entre 1931 a 1935, que se
cred un sistema de inspecciones regionales y una Dependencia de
Inspeccién del Fondo de Garantia de la Ley N° 1378, Ley de
Accidentes de Trabajo.

En el afio de 1947, la Organizacion Internacional del Trabajo da
vida al Convenio N° 81, “Sobre la Inspeccion del Trabajo en el
Sector Industria y Comercio”, ratificado por nuestro pais mediante
Resolucién Legislativa N° 13284, el cual constituye el marco
fundamental en que debe basarse todo sistema de inspeccién del
trabajo, y que para el caso peruano no fue la excepcion. Es a partir
de 1970, que el Ministerio de Trabajo y Comunidades Laborales,
conforme a la concepcion del gobierno de aquella época, adopta
un rol de intervencién permanente en las relaciones laborales. En
ese marco implantado, entré en vigencia el Decreto Supremo N°

003-71-TR que reguld las inspecciones en materia de trabajo,
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norma que establecia a la inspeccibn como mecanismo para
constatar incumplimientos y aplicar las multas correspondientes. En
el referido dispositivo legal, no se sefald las funciones de
orientacion prevista en el Convenio N° 81 de la Organizacién
Internacional del Trabajo. Cabe resaltar que por primera vez en
forma organica se regula el procedimiento inspectivo.

Mediante el Decreto Supremo N° 003-83-TR, norma que deroga al
Decreto Supremo N° 003-71-TR, se introdujo una clasificacion de
diversos tipos de inspecciones en materia de trabajo,
clasificAndolas en ordinarias, especiales y por denuncias,
seflalando la obligacion de proteger la identidad de los
denunciantes. Afios después, el Decreto Supremo N° 032-83-TR
desarroll6 el procedimiento para la fiscalizacion y control del
cumplimento de las normas de seguridad e higiene ocupacional a
cargo de la Direccién General de Higiene y Seguridad Ocupacional
del Ministerio de Trabajo y Promocién Social. Con posterioridad,
entrd en vigencia el Decreto Supremo N° 004-95-TR, norma que
consolida en un solo texto el tema de la inspeccion en materia de
trabajo y de seguridad e higiene ocupacional. El Decreto Supremo

N° 004-96-TR, derog6 la norma anterior e introdujo modificaciones
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al procedimiento de inspeccion, regulando la diligencia previa y las
funciones de orientacioén y prevencion.

A groso modo, se ha desarrollado los antecedentes normativos de
la inspeccion del trabajo en el Perl hasta la promulgacion del
Decreto Legislativo N° 910, publicado el 17 de marzo del afio 2001.
Antes de ello, las normas que regulaban la inspeccion del trabajo
no tenian rango de Ley ni observaban aspectos vinculados al
desarrollo de la labor inspectiva. Por tratarse de un servicio estatal
tendiente a verificar el cumplimiento de normas laborales y por ser
una materia recogida en un convenio internacional, era necesario
que las facultades de los inspectores, los procedimientos
inspectivos, las funciones de la labor inspectiva y otros tantos
temas vinculados sean regulados por una norma con rango de ley.
Puede sefialarse que los sistemas de inspeccién del trabajo que
precedieron a la Ley General de Inspeccion del Trabajo “se
basaban en un modelo distinto en el que se confundian la fase de
investigacién con la de sancién, no independizando el sistema de

inspeccion del sistema sancionador” (Ciudad, 2008:331).
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2.1.2 Los Sistemas de Administracién e Inspeccion del Trabajo en el
Peru
La OIT (2008:52) mediante el Convenio N° 150 sobre la
Administracién del Trabajo’*, define que éste constituye el conjunto
de “actividades de la administracion publica en materia de politica
nacional de trabajo”, mientras que el Sistema de Administracion del
Trabajo propiamente dicho resulta ser “todos los 6rganos de la
administracion publica responsables o encargados de la
administracion del trabajo, asi como toda estructura institucional
para la coordinacién de las actividades de dichos 6rganos y para la
consulta y participacién de los empleadores, de los trabajadores y
de sus organizaciones”.
En lo referido a la inspeccion del trabajo, mediante el Convenio
N°81, Convenio relativo a la inspeccion del trabajo en la industria y
el comercio de 1947, reconoce que todo Estado miembro de la OIT

gue haya ratificado el citado Convenio, debera mantener un

* El Convenio N°150, sobre la Administracién del Trabajo, del afio 1978, entre sus disposiciones indica que los
Estados que ratifiquen el convenio materia de andlisis, deberan estructurar un sistema de administracion del
trabajo eficaz, con funciones, atribuciones y responsabilidades adecuadamente normadas y coordinadas
sistematicamente con la organizacién estatal. La Recomendacion N° 158 de la OIT, sobre la administracion del
trabajo, del afio 1978 sefiala que el referido sistema deberia comprender un sistema de inspeccion del trabajo,
asi como un servicio publico y gratuito de empleo.
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sistema de inspeccion del trabajo, como parte del Sistema de
Administracién del Trabajo™.

Continuando en la linea interpretativa de la OIT, la finalidad del
Convenio se dirige al establecimiento de un sistema de inspeccion
del trabajo encargado de velar por el cumplimiento de las normas
del Derecho Laboral y poner en conocimiento de la autoridad
competente las posibles deficiencias de la legislacion sociolaboral
vigente, respecto a los trabajadores del sector industrial,
permitiéndose que su aplicacion se haga extensiva al sector
comercial y las demas actividades econdmicas (Cf. 2008:45).

En el caso peruano, el Sistema de Inspeccion del Trabajo es
concebido como una organizacion Unica, polivalente e integrada
mediante la cual se instituye la funcion de llevar a cabo los
procesos de fiscalizacion y asesoramiento técnico para verificar el
cumplimiento de la normatividad sociolaboral, y para efectuar un
analisis del alcance funcional de las fiscalizaciones laborales, se
requiere de un enfoque integral de los elementos que influyen en

su funcionamiento®®.

15 Si bien es cierto que el Convenio N° 81 de la OIT, ha sido ratificado por el Peru, existen otros instrumentos
internacionales de tal organismo que regulan la materia de inspeccion del trabajo: Convenio N° 129 sobre la
inspeccion del trabajo (agricultura) de 1969; el Protocolo de 1995 relativo al Convenio sobre la inspeccion del
trabajo; y, las Recomendaciones N° 81, 82y 133.

'8 “Conforme al planteamiento sistémico de toda funcion que apunte a lograr un todo que sea mayor que la
suma de sus partes, la eficacia de la inspeccion dependera en buena medida de su capacidad para funcionar
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Nuestro pais, no ha sido la excepcion en lo referido a las reformas
en la Administracion de Trabajo y fiscalizaciones laborales,
efectuados principalmente por las observaciones de la Comision de
Expertos en la Aplicacion de Convenios y Recomendaciones del
Departamento de Normas Internacionales de Trabajo de la OIT*’, lo
gue ha conllevado a la promulgaciéon en el afio 2006 de la Ley N°
28806, Ley General de Inspeccion del Trabajo, la misma que ha
permitido efectuar una modernizaciéon y cambio profundo del
sistema inspectivo que se venia aplicando en nuestro pais con el
Decreto Legislativo N° 910, Ley General de Inspeccion del Trabajo
y Defensa del Trabajador.

Para poder identificar la adopcién del actual sistema de inspeccion,
y su recepcidn en la Ley, se tuvo que elegir entre los tres sistemas
inspectivos que se encuentran reconocidos doctrinariamente®® y

gue pueden enmarcarse en los modelos latino (modelo que adopté

en interaccién con el entorno socioecondémico en cuyo seno se ejerce”. Conferencia Internacional del Trabajo
Reunion N° 95. Administracién e Inspeccion del Trabajo. OIT. Ginebra, 2006, pag. 57.

" Observacion Individual sobre el Convenio N° 81 sobre inspeccién del Trabajo, 1947 — Perl (ratificacion
1960). Fecha de Publicacién: 2005. ILOLEX — Normas Internacionales de Trabajo. Biblioteca de la OIT.

'8 véase JATOBA, Vera. “Inspeccion del Trabajo en el marco de la modernizacién de la Administracién del
Trabajo”. Oficina Internacional del Trabajo N° 148, Oficina Regional para América Latina y el Caribe, Proyecto
CIMT-OIT. También puede verse VON RICHTHOFEN, Wolfang. “La Inspeccion del Trabajo. Guia de la
Profesion”. Coleccion de Informes de la OIT N° 65. Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales. Madrid, 2000.
Para mayor informacién puede verse ALBRACHT, Gerd. “Sistemas Integrados de Inspeccién del Trabajo: la
estrategia de la OIT”. En Educacion Obrera. Los grandes desafios mundiales de la inspeccion del trabajo. N°
140 — 141. OIT, Ginebra, 2005.
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nuestro pais) y estadounidense o norteamericano, aunque algunos
autores consideran que existe un tercer modelo mixto o ecléctico.
Existe un primer sistema, denominado generalista, en el cual los
inspectores de trabajo cuentan con un amplio mandato y un vasto
listado de atribuciones con amplias competencias, que abarcan las
areas de normas sociolaborales, seguridad y salud en el trabajo,
seguridad social en salud y pensiones y promocion del empleo.
Puede sefalarse que en este tipo de sistema inspectivo se brinda
prioridad a la aplicacion de las decisiones administrativas
centrandose principalmente en el conocimiento y difusién de la
legislacién laboral, mas que en la asistencia técnica o asesoria.

Un segundo sistema inspectivo conocido como especialista,
describe que aquella organizacion de fiscalizacion laboral aborda
fundamentalmente una sola funcion, principalmente con caracter de
especializacion temética. Puede sefialarse que solo corresponderia
efectuar la fiscalizacion ya sea en materia laboral o de seguridad y
salud en el trabajo o seguridad social.

Ademas de los dos sistemas expuestos, existe un tercero conocido
como sistema de equipos multidisciplinarios, aplicado mayormente
en aquellos aspectos de fiscalizacidbn que merecen un alto grado de

especializacion, en donde prima el didlogo, el asesoramiento
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técnico y en el caso de las decisiones administrativas, solo se

recurriran a ellas cuando se identifique una manifiesta voluntad de

no acatar el cumplimiento de las normas laborales. Este modelo
adquiere importancia cuando se cuente con autoridades que sean
de caracter tripartito (gobernabilidad, empleadores y trabajadores).

De lo expuesto, puede determinarse que nuestro legislador brinda

a la inspeccién del trabajo una vision organica, unificada y con

flexibilidad a favor del inspector que le permite actuar con cierto

grado de discrecionalidad. Concluimos que nuestro pais ha
decidido adoptar el sistema generalista, el cual involucra tres
aspectos importantes:

i. La amplitud de las facultades de los inspectores de trabajo, las
mismas que aparentemente no tienen ningan limite mas que el
respeto al Principio de Legalidad. Como lo sefala la doctrina, “en
términos legales, el inspector de trabajo tiene la atribucion para
calificar un hecho, dictar medidas inspectivas, requerir su
cumplimiento por el empleador y proponer una sancién de multa”
(Garcia, 2008:294).

ii. Como lo sefiala Gerd Albracht, la dotacion y fortalecimiento de
un sistema debe entenderse “como concepto holistico coherente

pero al mismo tiempo flexible que contiene elementos como
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integracion administrativa, integracion de procedimientos e
integracion técnica (de caracter multidisciplinario)”.

iii. Identificar dentro del Sistema de Inspeccion, dos subsistemas
integrados dentro del marco juridico inspectivo: 1) Un sistema de
inspeccion, que es la primera fase en la que se investigan los
hechos a través de diligencias investigacion, mediante las
actuaciones inspectivas; y, 2) Un sistema sancionador que
tipifica las infracciones, sus correspondientes sanciones y el
procedimiento para su imposicion.

2.1.3 Superintendencia Nacional de Fiscalizacion Laboral y los
Gobiernos Regionales
A través de la Ley N° 29981, “Ley que crea la Superintendencia
Nacional de Fiscalizacion Laboral (Sunafil), modifica la Ley N°
28806, Ley General de Inspeccion del Trabajo, y la Ley N° 27867,
Ley Organica de Gobiernos Regionales”, publicada en el Diario
Oficial ElI Peruano el 15 de enero del 2013, se efectia una
profunda transformacion respecto de la conformacion organica del
Sistema de Inspeccion del Trabajo marcando la diferencia
transversal en delimitar las funciones reconocidas a la Autoridad

Central de Inspeccidn y las Inspecciones Regionales de Trabajo.
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Hasta la entrada en vigencia de la Ley N° 29981, el Sistema de
Inspeccién del Trabajo contaba con un 6rgano técnico de linea del
Ministerio de Trabajo, el cual correspondia a la Direccion General
de Inspeccion del Trabajo, como ente regulador central inspectivo,
existiendo Inspecciones Regionales correspondientes a cada
Gobierno Regional, las cuales ejercen la funcion fiscalizadora y
orientadora sobre la totalidad de empresas de su jurisdiccion.

Segun el articulo 4° del Convenio N° 81 de la OIT, debe existir una
Autoridad Central a la cual se le asigne las funciones de direccion,
organizacién, coordinacion, planificacion, seguimiento y control de
la actuacion y el funcionamiento del Sistema de Inspeccion, y que
con la promulgacion de la Ley N° 29981, se reconoce como tal a la
Superintendencia Nacional de Fiscalizacién Laboral — Sunafil. Este
es el organismo técnico especializado que se encuentra adscrito al
Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo sobre el cual recae
las funciones de promover, supervisar y fiscalizar el cumplimiento
del ordenamiento juridico sociolaboral y de seguridad y salud en el
trabajo, asi como efectuar acciones de orientacion y asesoramiento
técnico al sector empleador con competencia a nivel nacional.

Respecto a las competencias asignadas a los Gobiernos

Regionales, seran de las funciones en materia de trabajo
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2.2

establecidas en el articulo 48° literal f) de la Ley N° 27867, “Ley
Organica de Gobiernos Regionales”, se ejercera jurisdiccién en su
ambito territorial solo respecto de las microempresas, sean éstas
formales o no.

Mediante Decreto Supremo N° 007-2013-TR'® publicado en el
Diario Oficial EI Peruano el 07 de agosto del 2013 se aprobo el
Reglamento de Organizacién y Funciones de la Superintendencia
Nacional de Fiscalizacion Laboral — Sunafil, y que la referida
entidad se viene implementando paulatinamente, desarrollando a
nivel de Alta Direccion funciones administrativas y de gestion
interna, e iniciando sus funciones inspectivas soélo a nivel de Lima

Metropolitana a partir del 1 de abril del afio 2014.

Funciones y Facultades de la Inspeccion del Trabajo

Los inspectores de trabajo se encuentran reconocidos para
ejercicio de la funcibn de inspeccion (entiéndase funciones
fiscalizadora y orientadora) y de aquellas otras competencias que

le sean encomendadas por mandato de la normatividad vigente?.

' Dpispositivo legal que ha sido modificado mediante Decreto Supremo N° 009-2013-TR, en el que se detalla
con mayor precision a los érganos y unidades organicas con las que contara la Sunafil en las regiones del pais
y en Lima Metropolitana.

% E| Convenio N° 81 de la OIT, precisa que los inspectores de trabajo deberan estar investidos de algunos
derechos, tales como: 1) Derecho de entrada libre en los establecimientos de trabajo; 2) Derecho de
investigacion y de interrogacion; 3) Derecho de toma y extraccion de muestras de las sustancias y los
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Las prerrogativas que son reconocidas al servicio inspectivo se
refieren a efectuar interrogatorios al empleador, a los trabajadores
y a toda persona que se encuentra en el centro de trabajo, la
verificacion de documentos y la facultad de obtener muestras
necesarias de ser el caso; en ese sentido, los inspectores de
trabajo se encuentran investidos de autoridad para:

1. Entrar liboremente a cualquier hora del dia o de la noche, sin
previo aviso en cualquier centro de trabajo, domicilio del sujeto
inspeccionado o lugar sujeto a inspeccion, permaneciendo en
el mismo el tiempo que sea necesario. Si el centro de trabajo
coincide con el domicilio del sujeto inspeccionado, el inspector
de trabajo debera obtener consentimiento expreso del
empleador o wuna autorizacion judicial para efectuar la
diligencia. Cuando se efectue la visita inspectiva, el inspector
comisionado deberd presentar su credencial oficial que lo
acredite como tal y comunicar su presencia al sujeto
inspeccionado asi como al trabajador afectado o a la
organizacién sindical de existir ésta. En caso de no encontrarse

el empleador, se llevara a cabo la actuacion inspectiva con total

materiales utilizados o manipulados en el establecimiento de labores; y, 4) Derecho de exigencia de
colaboracion legalmente obligatoria de algunos avisos.
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normalidad sin que ello conlleve a que se declare la nulidad de
la diligencia.
Hacerse acompafiar en las visitas inspectivas por los
trabajadores, por peritos, técnicos o aquellos designados
oficialmente, que estime necesario para el mejor desarrollo de
su funcion. En tales supuestos, el inspector de trabajo debe
comunicar al sujeto inspeccionado qué personal técnico o
trabajador le acomparfara en la diligencia.
Practicar cualquier diligencia de investigacion, examen o
prueba que se considere necesario para efectuar sus acciones
de fiscalizacion. Esta facultad engloba las siguientes acciones:
a) Requerir informacién al sujeto inspeccionado o al personal
de la empresa, entrevistarse y tomar declaraciones de las
personas que se encuentren en el centro de labores,
exigiendo su identificacion y la razén de su presencia. La
entrevista con los trabajadores podra efectuarse
personalmente y sin presencia del empleador o sus
representantes, si es que se evidenciara la posibilidad de
represalias por las declaraciones vertidas.
b) Exigir la presencia del empleador, sus representantes, de

los trabajadores o de cualquier otro sujeto que pudiere ser
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d)

incluido en el ambito de actuacion del inspector, en el
centro de labores o en la oficina publica designada para el
caso, a través de la comparecencia.

Examinar en el centro de trabajo la documentacion que
resulte necesaria y que sea relevante para verificar el
cumplimiento de la normatividad sociolaboral. Puede
requerirse, mediante la modalidad inspectiva de
comparecencia, la presentacion de la referida
documentacion en las oficinas publicas que se designe.
Obtener muestras de sustancias o materiales que son
utilizados en el centro de trabajo materia de fiscalizacién,
efectuando mediciones, tomar fotografias y filmaciones
siempre y cuando se notifique al empleador que se
efectuara tales acciones durante la diligencia de la visita

inspectiva.

Recabar y obtener informacion y/o antecedentes del sujeto

inspeccionado, la misma que sea relevante para la funcién

inspectiva.

Concluida las actuaciones inspectivas, puede adoptar

cualquiera de las medidas inspectivas reconocidas por ley.
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2.3

Las Actuaciones Inspectivas de Investigacion

Uno de los principales problemas que enfrenta el Estado y la
sociedad en general, es el alto grado de incumplimiento de las
normas Yy la informalidad econdémica; y por tanto la inspeccion del
trabajo ha venido adquiriendo una importancia cada vez mayor
como mecanismo de cumplimiento de los derechos laborales, y
como servicio publico se efectla actuaciones de orientacion y
actuaciones de investigacion.

Cabe sefialar que el nuevo sistema de inspeccién del trabajo
adoptado por la Ley N°28806, divide a éste en dos escenarios muy
marcados: la etapa de investigacion en la que el inspector
investiga, comprueba y puede ordenar las medidas inspectivas; v,
la etapa del procedimiento sancionador, en la que no participa el
inspector pero que por las actuaciones y oOrdenes dictadas se
predetermina el curso del expediente (Cf. Garcia, 2008:301).
Segun el articulo 1° de la ley N° 28806, Ley General de Inspeccién
del Trabajo, y el articulo 7° numeral 7.2 de su Reglamento
aprobado por el Decreto Supremo N° 019-2006-TR, las
actuaciones inspectivas de investigacion o comprobatorias son
diligencias previas al procedimiento sancionador que se efectian

de oficio por parte de la inspeccion del trabajo a fin de comprobar
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si se cumplen las disposiciones vigentes en materia sociolaboral y,
en caso de contravencion a las mismas, adoptar las medidas que
procedan en orden a garantizar o promover su cumplimiento.

En tal etapa de instruccion, a decir de Ciudad (2008:334) son dos
los principios administrativos fundamentales que la caracterizan: la
oficialidad y la verdad material. Es necesario indicar antes de
proceder a abordar el tema de las actuaciones de investigacion,
que las disposiciones contenidas en el Titulo Il de la Ley del
Procedimiento Administrativo General no son aplicables a esta
etapa, recalcando que éstas son diligencias previas al
procedimiento sancionador cuyo inicio y desarrollo se rige por lo
dispuesto en la Ley N° 28806%. En la presente fase de actuaciones
inspectivas, no procede interponer recurso impugnatorio alguno,
“toda vez que nos encontramos en la fase de investigacion o
instruccion y, por tanto, ella no pone fin a la instancia” (Chavez y

Quiroz: 2012:12).

2 Debe efectuarse la anotacion que “en estricto, todavia no se ha iniciado procedimiento alguno, solo se esta
investigando, acopiando hechos y pruebas con el objeto que la administracién adopte un acto administrativo de
imputacion de cargos”, el cual da inicio al procedimiento administrativo sancionador en donde se hace uso de
los medios de defensa respectivos (Ciudad, 2008:335).
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2.4

Origen de las Actuaciones Inspectivas

Teniendo presente que las actuaciones inspectivas de

investigacion son diligencias que se siguen de oficio con caracter

previo al inicio del procedimiento administrativo sancionador,
conforme el articulo 12° de la Ley General de Inspeccion del

Trabajo, las actuaciones inspectivas pueden tener su origen en las

siguientes causas:

1. Por orden de las autoridades del Ministerio de Trabajo y
Promocién del Empleo o de los 6rganos de linea competentes
en materia de inspeccion del trabajo.

2. A solicitud de cualquier érgano del Sector Publico o del 6rgano
jurisdiccional, debidamente fundamentada determinandose las
actuaciones que se interesan y su finalidad.

3. Por denuncia, ello respecto de hechos presuntamente
constitutivos de infraccion al ordenamiento sociolaboral. Debe
tenerse presente que las denuncias tienen el caracter de
accion publica; ademas, conforme el articulo 10° de la Ley
General de Inspeccion del Trabajo, el denunciante no tendra la
condicion de interesado en el transcurso de las diligencias de

inspeccion.
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2.5

4. Por decision interna del Sistema de Inspeccion del Trabajo;

este es el caso que corresponde a los planes operativos
institucionales tanto de la Autoridad Central de Inspeccion asi
como las inspecciones regionales de trabajo.

5. Por iniciativa de los inspectores de trabajo, cuando en las
actuaciones que se sigan en cumplimiento de un orden de
inspeccion, se tome conocimiento de hechos que guarden
relacion con la orden recibida o puedan ser contrarias al
ordenamiento juridico vigente.

6. En el caso de actuaciones de orientacion y asesoramiento
técnico, a peticion de los empleadores, trabajadores u

organizaciones sindicales.

Desarrollo de las Actuaciones Inspectivas de Investigacion

Como se indicé anteriormente, las actuaciones inspectivas son de
investigacion cuando se realizan con la finalidad de comprobar el
cumplimiento del ordenamiento juridico sociolaboral y de seguridad
y salud en el trabajo, y en caso de existir incumplimientos adoptar
las medidas que procedan para garantizar su cumplimiento o
subsanar las infracciones detectadas; y son actuaciones

inspectivas de orientacion o asesoramiento técnico cuando de
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oficio o a peticion de parte, el inspector de trabajo brinda

orientacion sobre el cumplimiento de las normas sociolaborales

vigentes. Para efectos de la presente investigacion, solo se

desarrollard lo correspondiente a las actuaciones inspectivas de

investigacion o comprobatorias.

Conforme las facultades y atribuciones conferidas por Ley, el

inspector de trabajo recibe una orden de inspeccion de caracter

concreto, la que es emitida por la autoridad competente con la

finalidad de dar inicio a las diligencias de fiscalizacién?®’. La referida

orden de inspeccion deberad contener como minimo la siguiente

informacion:

e Numero de la orden de inspeccion, conforme el registro
respectivo.

e Lugary fecha de emision.

e Firma de la autoridad competente que la emite.

e Plazo de la orden de inspeccion del trabajo.

e Nombre del inspector o inspectores de trabajo asignado(s), y

nombre del supervisor correspondiente.

2 E| procedimiento, formatos y plazos para la generacién de las 6rdenes de inspeccién en el Sistema
Informatico de Inspeccion del Trabajo (SIIT), han sido aprobados mediante la Directiva N° 005-2011-
MTPE/2/16.
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e Nombre o razon social del sujeto inspeccionado, con indicacion
del nimero de Registro Unico de Contribuyente y su domicilio
fiscal.

e Domicilio del centro de trabajo materia de inspeccion.

e Numero de trabajadores y prestadores de servicio con los que
cuenta el sujeto inspeccionado.

e Materias y submaterias objeto de inspeccién®.

Asimismo, la Ley permite la emision de 6rdenes de inspeccion de

caracter genérico, en las cuales no se individualiza al sujeto a

fiscalizar, sino mas bien, en aplicacién de criterios objetivos como

el area geografica, actividad econ6mica o cualquier otro que sea
determinado por la autoridad competente en materia de inspeccién
del trabajo, se emiten las 6rdenes correspondientes. Tal es el caso
de la programacion de operativos conjuntos con otras entidades
publicas para sectores informales. La fecha de inicio de las
actuaciones inspectivas que derivan de la orden de inspeccion
genérica, constituye la fecha de generacion de la orden de
inspeccion concreta y el inicio del computo de plazo otorgado para

efectuar las diligencias.

% Mediante la Directiva N° 005-2011-MTPE/2/16, la Direccién General de Inspeccién del Trabajo aprueba el
“Procedimiento para la Generacién y Cierre de Ordenes de Inspeccién y de Orientacion”, la cual en su Anexo
N°02 se desarrolla el Listado de Materias de Fiscalizacion, distribuyendo las referidas materias en cinco
grupos: 1) Relaciones Laborales; 2) Seguridad y Salud en el Trabajo; 3) Trabajo Infantil; 4) Empleo,
Colocacion, Intermediacion Laboral, Promocion y Formacion para el Trabajo; y, 5) Varios.
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Ademés, si en el transcurso de las diligencias, el inspector
comisionado advierte que en la orden de inspeccion existe un error
en la identificacion del sujeto inspeccionado o en el domicilio del
centro de trabajo o existiese otro error material, o fuese necesario
efectuar actuaciones inspectivas en otros centros laborales del
sujeto inspeccionado, el inspector debera emitir un informe al
directivo respectivo que emitié la orden de inspeccién, sin perjuicio
de lo cual continuara realizando las actuaciones inspectivas
necesarias para cumplir con la finalidad de la inspeccion.

Las actuaciones de investigacibn o comprobatorias se llevaran a
cabo hasta su conclusién por el mismo inspector o equipo de
inspectores de trabajo que fueron designados desde su inicio, sin
gue pueda ser encomendado a otros servidores inspectivos. Para
ello, dichas diligencias deben realizarse dentro del plazo que se
sefiale en la orden de inspeccion para cada caso concreto, sin que
con caracter general supere el plazo de treinta dias habiles, salvo
gue la dilacibn sea por causa Iimputable al empleador
inspeccionado, para lo cual el directivo respectivo debera emitir la
resolucién motivada que amplie el plazo solicitado por el inspector
actuante. Solo cuando sea necesario o las circunstancias asi lo

ameriten, se puede autorizar la prolongacion de las actuaciones
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2.6

comprobatorias por el tiempo necesario hasta su finalizacion,
exceptuando para tal caso cuando la orden de inspeccion contenga
materias referidas a seguridad y salud en el trabajo.

Para cumplir con la ejecucién de la orden de inspeccion, los
inspectores de trabajo asignados deben efectuar sus diligencias a
través de las modalidades inspectivas de investigacion, vy
concluidas las mismas, poder adoptar cualquiera de las medidas
inspectivas previstas por ley. Es importante indicar que los
inspectores de trabajo deberan realizar como minimo dos
actuaciones inspectivas antes de extender el acta de infraccion y
solicitar el cierre de la orden de inspeccion, salvo en aquellos casos
gue se ponga en peligro la salud e integridad de los servidores

inspectivos.

Modalidades de Actuacion Inspectiva

Las modalidades inspectivas se constituyen en las acciones
externas con las cuales la inspeccion del trabajo efectia sus
diligencias para lograr su propésito: fiscalizar el cumplimiento de
las normas sociolaborales. Las modalidades inspectivas
reconocidas por Ley son tres: la visita inspectiva, la comparecencia

y la comprobacién de datos, sin perjuicio de que podra proseguirse
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o completarse la investigacion sobre el mismo sujeto inspeccionado

con la practica de otra u otras formas de actuacion de las

sefialadas. Estas se inician por disposicion superior, siendo los
inspectores quienes inician sus actuaciones en los siguientes
plazos:

1. Por regla general, en un plazo maximo de diez dias habiles de
recepcionada la orden de inspeccion u orden de orientacion.

2. Se dara inicio a las actuaciones inspectivas en el dia de
recibida la orden de inspeccion o desde que se tome
conocimiento del hecho materia de fiscalizacion, en los casos
de verificacion de despido arbitrario, accidentes de trabajo,
huelgas o paralizaciones intempestivas, cierre del centro de
trabajo, suspension de labores, terminacion colectiva de los
contratos de trabajo y otras materias que requieren de una
inmediata intervencion.

2.6.1 Visita Inspectiva

La visita inspectiva se realiza sin necesidad de previo aviso por los

inspectores de trabajo y puede extenderse el tiempo necesario.

Emitida la orden de inspeccién, la cual puede ser concreta o

genérica (conforme ha sido desarrollado precedentemente) y se

establezca la existencia de varios centros de trabajo, resulta
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necesario que se efectle tantas visitas inspectivas como fuesen
necesarias en cada uno de los lugares de trabajo®. Garcia
(2008:306) sefiala que en la visita inspectiva “el inspector no solo
debe mostrar conocimiento de la legislacion sino que debe aplicarla
en forma estricta con una dosis de flexibilidad”, pues la finalidad es
lograr el cumplimiento de las obligaciones sociolaborales, y que en
caso se encontrase algun incumplimiento debe procederse a
otorgar el plazo necesario para la subsanacion de la infraccion
detectada. En el supuesto que las diligencias se hayan iniciado
mediante esta modalidad inspectiva, las actuaciones de
investigacibn podran proseguirse mediante requerimiento de
comparecencia para que el sujeto inspeccionado aporte la
informacion o documentacion complementaria.

Conforme lo sefala el reglamento, en la visita inspectiva a los
lugares de trabajo se llevara a cabo la diligencia en presencia del
empleador inspeccionado o de su representante, y de los

trabajadores o de las organizaciones sindicales, de ser el caso. De

* En el afio 2008, la entonces Direccidén Nacional de Inspeccién del Trabajo (actualmente Direccién General de
Inspeccién del Trabajo) mediante Oficio Circular N° 079-2009-MTPE/2/11.4, denominado “Criterio técnico
normativo sobre actuaciones inspectivas desarrolladas por equipos de inspectores” sefial6 que en caso se
emitiese una orden de inspeccién asignada a un grupo de inspectores de trabajo, se requiere desarrollar visitas
inspectivas sucesivas en atencién a las materias sociolaborales contenidas en la orden; ademas precisa que no
es obligatorio que en la visita inspectiva se apersone la totalidad del equipo de inspectores, indicando que
puede ser posible que de manera individual cada inspector se haga presente en cada uno de los centros o
lugares de trabajo, en razén a que la inspeccién efectuada de manera simultanea constata hechos en varios
domicilios donde se desarrolla la relacién laboral y evita que el sujeto inspeccionado pueda realizar acciones
que entorpezcan las actuaciones inspectivas implementadas.
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2.6.2

no encontrarse en el centro de labores, las actuaciones inspectivas
se realizaran sin la presencia de los mismos, no afectando tal
situacion el resultado y validez de la investigacion.

Es importante sefialar que existe un tiempo de tolerancia para el
ingreso del inspector de trabajo al domicilio del sujeto
inspeccionado, el cual no debe exceder de diez minutos desde que
se notifica la presencia del inspector para efectuar sus diligencias,
conforme lo establece el articulo 2° del Decreto Supremo N° 002-
2007-TR, “Medidas Complementarias de Fortalecimiento del
Sistema de Inspeccion Laboral a Nivel Nacional”. Asi mismo, este
dispositivo reconoce una presuncion legal, al indicar que vencido el
plazo de tolerancia sin que se produzca el ingreso del inspector del
trabajo al centro de labores y teniendo la inspeccion su origen por
una denuncia, se presumirdn como verdaderos los hechos
denunciados y se extendera la correspondiente acta de infraccion.
Comparecencia

La comparecencia exige la presencia del empleador inspeccionado
ante el inspector de trabajo en las instalaciones de la oficina
publica determinada por éste, con la finalidad de aportar la
documentacion que se requiera en cada caso concreto o con la

finalidad de efectuar las aclaraciones pertinentes, pero nada
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2.6.3

impediria que la comparecencia pueda ser efectuada en el mismo
centro de trabajo.

Respecto a la validez del acto de notificacion del requerimiento de
comparecencia, necesariamente debe efectuarse por escrito o bajo
otra forma de notificacién valida®®. También es necesario indicar
gue respecto al tiempo de tolerancia minimo para las diligencias de
comparecencia, se establece que en caso el sujeto inspeccionado
no se encontrase presente en la hora indicada, el inspector debera
esperar un tiempo razonable de diez minutos para la concurrencia
del mismo. Respecto a la capacidad para obrar ante la inspeccién
del trabajo, la acreditacion del empleador o de sus representantes
se rige por las normas de derecho privado.

Comprobacién de Datos

Es la verificacién de datos, informacion y antecedentes que obran
en las dependencias del sector publico. Para tales fines, los
inspectores con la autoridad conferida por Ley, podran acceder a la
informacion requerida, compararla, solicitar los antecedentes que

en dicha entidad exista de aquélla que resulte necesaria para

%% Si bien es cierto, en la Ley N° 28806 “Ley General de Inspeccion del Trabajo”, no existe expresa disposicion
sobre las modalidades de notificacion tanto para la etapa de actuaciones inspectivas asi como el procedimiento
administrativo sancionador, debe indicarse que se procedera a aplicar cualesquiera de las modalidades de
notificacion conforme lo regulado por el articulo 19° y siguientes de la Ley N° 27444, “Ley de Procedimiento
Administrativo General” y los dispositivos concordantes con los articulos 8° y 13° del Decreto Supremo N° 012-
2012-TR, “Reglamento de Multas del Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo”.

73



2.7

2.7.1

2.7.2

comprobar el cumplimiento de las normas sociolaborales, y en
consecuencia arribar a la conclusibn de las actuaciones

inspectivas.

Medidas Inspectivas

Aconsejar y Recomendar

La medida inspectiva de aconsejar y recomendar, corresponde
aplicarla como medida de adopcion para la promocion del
adecuado cumplimiento de las normas sociolaborales. Esta medida
es extendida a discrecionalidad del inspector de trabajo en vez de
iniciar el procedimiento sancionador, en su mayoria de los casos se
recurre a ella cuando se efectla actuaciones inspectivas de
orientacion.

Advertencia

La medida inspectiva de advertencia se extiende cuando el sujeto
inspeccionado ha cumplido con subsanar las infracciones
detectadas por el inspector de trabajo o cuando las circunstancias
asi lo ameriten, siempre que no se deriven perjuicios directos a los
trabajadores que se vieron inmersos en la investigacion. Como lo
indica el numeral 5.2 del articulo 5° de la Ley General de

Inspeccién del Trabajo, se extiende la presente medida en vez de
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2.7.3

la extension del acta de infraccion que hubiere haber
correspondido. Es importante indicar que la presente medida

inspectiva no es susceptible de impugnacion.

Requerimiento

Las medidas de requerimiento son Ordenes dispuestas por la
inspeccion del trabajo para el cumplimiento de las normas
sociolaborales y de seguridad y salud en el trabajo. Es un mandato
cuya finalidad es subsanar el dafio concreto que afecta derechos
reconocidos a los trabajadores, por accién u omision de las
obligaciones de dar, hacer o no hacer del empleador; en tal
sentido, el requerimiento efectuado debe ser emitido especificando
en qué consiste el mismo®. Cuando se es emitida la medida de
requerimiento, el servicio inspectivo esta brindado un ultimo plazo
para la subsanacion de la infraccidon o infracciones detectadas, y
gue de no cumplirse el inspector procedera a emitir el acta de

infraccidn correspondiente. Para ello, el inspector de trabajo puede

% Mediante el Lineamiento General que regula la Adopcién y Seguimiento de la Medida Inspectiva de
Requerimiento y la aplicacion de los Principios “Concurso de Infracciones” y “Non Bis In idem” en el
Procedimiento Sancionador, de fecha 01 de diciembre del 2011 y que actualmente no se encuentra vigente, la
Direccién General de Inspeccion del Trabajo establecié las caracteristicas basicas que debe contener el
requerimiento extendido: 1) Debe ser concreto, de forma que describa la obligacién determinada que se le
exige al sujeto inspeccionado, no siendo admisibles las érdenes genéricas; 2) Debe ser posible, en razén a que
las 6rdenes contenidas en el requerimiento no pueden estar dirigidas a remediar afectaciones insubsanables;
3) Debe ser adecuado, en tanto que deben estar dirigidas a garantizar idébneamente la subsanacion de la
afectacion producida; y, 4) Debe ser suficiente, en el cual el sujeto inspeccionado adopta cada uno de los
mandatos impartidos, de tal forma de asegurar la efectiva subsanacion de la afectacién producida por el
incumplimiento verificado.
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efectuar la verificacion del cumplimiento del requerimiento
mediante una visita inspectiva 0 una comparecencia, con la
finalidad de comprobar las medidas adoptadas para la subsanacion
requerida, incluso mediante la modalidad inspectiva de
comprobacién de datos, cuando lo solicitado corresponda a la
materia de inscripcién en la seguridad social en salud o pensiones,
por citar un ejemplo.

Si no se cumple con el requerimiento efectuado, debera
proponerse dos sanciones de multa: una por la infraccion a la
normatividad sociolaboral y otra por no cumplir con el requerimiento
extendido®’. Caso contrario, si se cumple con el requerimiento
efectuado subsanando la infraccion, soélo procedera que se

extienda el acta de infraccibn por no haberse cumplido en su

# Mediante Oficio N° 0038-2008.MTPE/2/11.4, la Direccién Nacional de Inspeccion del Trabajo de ese
entonces, aprobd un criterio respecto de la interposicién de multas por incumplimientos a la medida inspectiva
de requerimiento, el cual indicaba que: “(...) siempre el hecho que no se cumpla oportunamente con el
requerimiento de la adopcién de medidas en orden al cumplimiento de la normativa de orden sociolaboral, sera
porque subsisten infracciones a las normas verificadas; configurandose asi una situacion en la que un solo
hecho genera la propuesta de una doble multa”, por tanto sélo debera proponerse en el acta de infraccion, la
sancion pertinente al incumplimiento de normas de orden sociolaboral propiamente dicho. Tal criterio fue
dejado sin efecto mediante el Lineamiento General que regula la Adopcion y Seguimiento de la Medida
Inspectiva de Requerimiento y la aplicacién de los Principios “Concurso de Infracciones” y “Non Bis In idem” en
el Procedimiento Sancionador, del afio 2011, al sefialar como nuevo criterio que: “(...) la Autoridad Regional de
Inspeccién del Trabajo debera calificar y resolver tomando en cuenta que las dos multas propuestas proceden
vélidamente, ya que cada una de las infracciones ha sido generada por hechos y fundamentos distintos”. Tal
Lineamiento fue suspendido de su aplicacion mediante la Resolucion Directoral N° 013-2012-MTPE/2/16.
Somos de la opinién que este Ultimo criterio debe ser la interpretacion correcta del espiritu de la norma, toda
vez que la infraccién por incumplimiento a la norma sociolaboral tiene como fundamento el reconocimiento de
los derechos laborales del trabajador, siendo éste el bien juridico protegido; en tanto que no cumplir con el
requerimiento efectuado se configura posteriormente por no acatar la orden emitida por el inspector de trabajo,
siendo el bien juridico protegido la eficacia del funcionamiento de la labor inspectiva.
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2.7.4

2.7.5

oportunidad con la obligacién sociolaboral, ello conforme lo dispone
el articulo 17° del Decreto Supremo N° 019-2006-TR.

Paralizacion de Labores por Riesgo Grave e Inminente

Dentro de sus facultades, la legislacion reconoce a los inspectores
de trabajo la facultad de ordenar la paralizacion o prohibicion
inmediata de trabajos o tareas por inobservancia de las normas en
prevencion de riesgos laborales, conforme los requisitos y
procedimiento que se establecen reglamentariamente. Debe
precisarse que la paralizacién o prohibicion de trabajos por riesgo
grave e inminente se entendera en cualquier caso, sin perjuicio del
pago de las remuneraciones o de las indemnizaciones que
procedan a los trabajadores afectados asi como de las medidas
gue puedan garantizarlos.

Inicio del Procedimiento Sancionador

El Convenio N° 81 de la OIT, refiere que en caso concluida las
actuaciones inspectivas se determine infracciones a la norma
sociolaboral, debera imponerse una sancion adecuada; por ello, es
el inspector de trabajo quien extiende un acta de infraccién en el
cual califica la conducta infractora, sefala la norma sociolaboral
incumplida con indicacion de la propuesta de multa

correspondiente. Debe precisarse que ésta es una de las medidas
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2.7.6

inspectivas a la que con mayor frecuencia recurren los inspectores
de trabajo, pese a ello, no existe una referencia expresa y
especifica de esta medida en los Convenios de la OIT, aunque
nuestra legislacion la reconoce normativamente. Es mediante la
extension de actas de infraccion por vulneracion a las normas
sociolaborales o por infracciones a la labor inspectiva, que el
inspector de trabajo procedera a iniciar el procedimiento
sancionador.

Otros reconocidos por Ley

La Ley General de Inspeccion del Trabajo también reconoce como
una medida inspectiva la accion de proponer a los entes que
gestionan el Seguro Complementario de Trabajo de Riesgo, la
exigencia de las responsabilidades que procedan en materia de
prevencion de riesgos laborales, preferentemente en los casos de
accidentes de trabajo y enfermedades ocupacionales causados por
la falta de medidas de seguridad y salud en el trabajo.

Otra medida inspectiva lo constituye la comunicacion por parte de
la inspeccion del trabajo a las entidades y organismos competentes
en materia de seguridad social, y ello en razén a los hechos

constatados que puedan ser constitutivos de incumplimientos en
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2.8

dicha materia, con la finalidad de adoptar las medidas necesarias

para la proteccion de los trabajadores afectados.

Régimen de Infracciones y Sanciones

Al término de las actuaciones inspectivas de investigacion, el
inspector de trabajo determina si corresponde la emision del acta
de infraccidén por vulneracion de las normas sociolaborales o emitir
un informe sobre las actuaciones inspectivas realizadas. Para ello,
puede delimitarse tres reglas claramente establecidas en la Ley
cuando se concluyen las diligencias de inspeccion:

1. Sien el transcurso de las diligencias no se ha determinado
infraccion alguna y no se ha procedido a extender medidas
inspectivas, se concluira con emitir el informe
correspondiente, declarandose el archivo del expediente
aperturado.

2. Si habiéndose detectado infracciones al ordenamiento
juridico sociolaboral y habiendo subsanado las mismas el
empleador, debe procederse a emitir el Acta de Infraccién
respectiva solo de la obligacion subsanada.

3. El tercer supuesto es el mas logico y tipificado: pese a

haberse adoptado las medidas inspectivas que el caso
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amerita, el sujeto inspeccionado no subsana las
infracciones. En tal caso, el inspector propondra dos multas:
una por no cumplir con la obligacién sociolaboral en su
oportunidad y otra por no cumplir el requerimiento
extendido.
Conforme lo expresado, la legislacion que regula la facultad
inspectiva reconoce tres tipos de infracciones: leves, graves y muy
graves, las cuales son delimitadas por el grado de afectacion del
bien juridico protegido, si corresponde a aspectos meramente
formales o afectan derechos de caracter constitucional. Referente a
las sanciones a imponer por la comisién de infracciones, en el
momento de la extension del Acta de Infraccion, se debe tener
presente los siguientes criterios para la graduacion de la sancién
de multa propuesta:
1. Gravedad de la falta cometida.
2. Numero de trabajadores afectados.
3. Reincidencia del sujeto infractor en la comision de
infracciones.
Especificamente en la imposicion de sanciones por infraccién en

materia de seguridad y salud en el trabajo, adicionalmente a los
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criterios establecidos precedentemente, se tendrd en cuenta los
siguientes criterios:

1. La peligrosidad de las actividades y el caracter permanente
o transitorio de los riegos inherentes a las mismas.

2. La gravedad de los dafios producidos en los casos de
accidentes de trabajo o enfermedades profesionales o que
hubieran podido producirse

3. La conducta seguida por el sujeto responsable en orden al
cumplimiento de las normas de prevencion de riesgos
laborales.

Es pertinente sefialar que en aplicacion de los principios de
proporcionalidad y razonabilidad, la Autoridad Administrativa de
Trabajo debera “ponderar siempre la relacion que existe entre la
gravedad de la infraccion y la sancion a imponerse” (Chavez y
Quiroz, 2012:12). Para la cuantificacion de la multa propuesta, los
inspectores de trabajo tendran presente la Tabla de Graduacién de
Sanciones establecida en el Reglamento y que ha sido modificada
por el Decreto Supremo N° 012-2013-TR la misma que se
encuentra vigente desde el 01 de marzo del 2014, considerandose

los siguientes criterios:
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1. La condicion del sujeto inspeccionado, como Micro Empresa,
Pequefia Empresa o Empleador No MYPE.

2. ldentificar el nimero de trabajadores afectados.

3. ldentificar la gravedad de la falta cometida.
Complementando lo sefialado anteriormente, la Ley reconoce
cuatro beneficios a favor del empleador cuando se le instaure el
procedimiento administrativo sancionador. El primer beneficio debe
otorgarse de oficio, el cual corresponde que la sancién a imponerse
a las empresas calificadas como microempresa 0 pequefia
empresa debera reducirse en un cincuenta por ciento (50%). Los
otros tres beneficios a favor del empleador corresponden a la
reduccion de la multa por la subsanacién de las infracciones
detectadas. La primera de ella es la reduccion del noventa por
ciento (90%) de la sancion primigeniamente propuesta, siempre
gue se subsane las infracciones antes de emitir el acta de
infraccion.

La multa originalmente propuesta o impuesta se reduce al treinta
por ciento (30%) cuando se acredite la subsanacion de las
infracciones detectadas desde la notificacion del acta de infraccién
y hasta antes del plazo de vencimiento para interponer el recurso

de apelacion; y se reducira al cincuenta por ciento (50%) de la

82



suma originalmente impuesta cuando, encontrandose resuelto el
recurso de apelacion presentado, el sujeto multado acredita la
subsanacion de las infracciones detectadas dentro del plazo de
diez dias habiles contados desde el dia siguiente de la notificacion
del acto administrativo emitido por segunda instancia.

Un aspecto importante de aclarar es sobre la naturaleza
subsanable e insubsanable de las infracciones detectadas. El
articulo 49° del Reglamento sefiala que una infraccidbn es
subsanable siempre que los efectos de la afectacién del derecho o
del incumplimiento de la obligacién puedan ser revertidos. En tal
sentido, una infraccién insubsanable es aquella afectacién que
deriva de una accion u omisién por parte del empleador que haya
causado un dafio irremediable a los derechos laborales
reconocidos a los trabajadores, el cual no puede ser subsanado ni
posible que se pueda remediar el dafio producido, siendo
indispensable que ello sea anterior a la constatacién efectuada por

el inspector de trabajo en sus actuaciones inspectivas?®.

8 para tal caso, el inspector de trabajo debera observar el reconocimiento del caracter subsanable de la
infraccion detectada, efectuando una ponderacion del bien juridico protegido, con mayor énfasis en las
materias de derechos fundamentales, seguridad y salud en el trabajo asi como el de la labor inspectiva.
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2.9

Procedimiento Sancionador

Tanto la Potestad Sancionadora del Estado como las conductas
sancionables administrativamente son atribuidas por ley expresa
con delimitacién explicita de las acciones; asi mismo, no existe
interpretacion extensiva o analégica que se pueda aplicar, salvo
que por via reglamentaria se permita tipificar las conductas.
Conforme lo expresado, “si no hay Ley que determine ambos
supuestos, no hay posibilidad de la aplicaciéon de las normas”, las
cuales correspondan al procedimiento sancionador (Cervantes,
2011:595). En el caso de la inspeccion del trabajo a la que
mediante los Convenios de la OIT se le reconoce la finalidad de
verificar el cumplimiento de la normatividad sociolaboral,
‘paralelamente imponen la obligacion de articular un sistema
sancionador para reprender las conductas contrarias a las normas
por cuyo cumplimiento deben velar los inspectores de trabajo”

(Fuentes, 2004:4).%

» Creemos importante establecer que la actuacién administrativa de inspeccién tiene por objeto cautelar y/o
constatar el cumplimiento de lo previsto en el Ordenamiento Juridico Nacional. Como refiere Morén Urbina,
citando a Bermejo Vera, se advierte que el ejercicio de la potestad de inspeccion observa dos categorias:

1.

La constatacion o verificacién del cumplimiento y/o sujecién al ordenamiento vigente. Constituye la
modalidad de defensa de los intereses generales y particulares, derivando dicha facultad en la
correccion o ajuste a la norma de la actividad, objeto o persona inspeccionados.

La verificacion o constatacion del incumplimiento de las condiciones o requisitos normativos y
técnicos. En el ejercicio de la funcién inspectiva, puede derivar el ejercicio de otra potestad de mayor
trascendencia: la Potestad Sancionadora.

En ese sentido, podemos determinar la relacion causa — efecto que tiene las Potestades Inspectiva
Fiscalizadora y Sancionadora de la Administracién Publica (Cfr. Morén, 2011:684-685).
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En ese sentido, el procedimiento administrativo sancionador es

definido por Ley General de Inspeccién del Trabajo:
“Es el procedimiento administrativo especial de imposicion de
sanciones que se inicia siempre de oficio mediante Acta de
Infraccion de la Inspeccién del Trabajo, y se dirige a la
presentacion de alegaciones y pruebas en su descargo, por los
sujetos identificados como responsables de la comision de
infracciones, asi como la adopcibn de la resolucion
sancionadora, que proceda por los érganos y autoridades

administrativas competentes para sancionar”.*

2.10 Principios Generales del Procedimiento Sancionador en la Ley
General de Inspeccion del Trabajo

2.10.1 Principio de Observancia de Debido Procedimiento
A través de este principio, las partes gozan de todos los derechos y
garantia inherentes al procedimiento administrativo sancionador, en
el cual se les permita exponer sus argumentos de defensa, ofrecer

los medios probatorios necesarios y obtener una decisién fundada

% El doctor Gonzales Ramirez (2013:27) efect(ia una distincién importante que corresponde sobre el
procedimiento administrativo sancionador y el acta de infraccién que lo sustenta: “Si bien es cierto que, este
tltimo documento publico sustenta el desarrollo del procedimiento sancionador, estamos ante actuaciones que
facilmente separadas no deberian perjudicar la informacién que el inspector haya recabado siempre que el acta
fue levantada cumpliendo los requisitos minimos establecidos por la legislacion y que estan orientados a
asegurar el debido procedimiento administrativo.” Por tanto, debe concluirse que representa un instrumento
probatorio independiente al procedimiento sancionador.
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en hechos y derecho por parte de la Autoridad Administrativa de
Trabajo.
2.10.2 Principio de Economiay Celeridad Procesal
A través de este principio, el procedimiento se realiza buscando
gue el desarrollo del mismo ocurra en el menor nimero de actos
procedimentales y que las partes actien en el procedimiento
procurando actuaciones que no dificulten su tramitacion o que
constituyan meros formalismos, con el Unico fin de lograr una
decision en tiempo razonable.
2.10.3 Principio de Pluralidad de Instancia

Este principio reconoce que las partes tienen la posibilidad de
impugnar el acto administrativo ante la Autoridad Administrativa de
Trabajo competente. En tal supuesto, la Sub Direccion de
Inspeccién Laboral se constituye como la Autoridad Administrativa
de primera instancia competente para determinar la
responsabilidad y emitir la resolucién de multa; en el caso de
segunda instancia le corresponde a la Direccién de Inspeccién
Laboral o el 6rgano de linea que haga sus veces, y que en la
mayoria de las Gerencias o Direcciones Regionales de Trabajo y
Promocién del Empleo lo viene ejerciendo la Direccion de

Prevencion y Solucién de Conflictos Laborales. Asi mismo, debe
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indicarse que la ley no reconoce a una tercera instancia de ambito

nacional, pese a existir un supuesto muy particular para interponer

el recurso de revision, el mismo que sera desarrollado en el punto
referente a los medios impugnatorios.
2.10.4 Otros Principios reconocidos por Ley

Si bien es cierto, la Ley General de Inspeccién del Trabajo

desarrolla solo tres principios en los cuales se basa el

procedimiento sancionador, ello no implica que no pueda aplicarse
otros principios que inspiran dicho procedimiento. Tal interpretacion
se desprende de dos dispositivos legales que la propia Ley N°

28806 establece, la misma que indica:

1. En su articulo 2°, en el cual se efectia un listado de principios
ordenadores que rigen el Sistema de Inspeccién del Trabajo,
en su ultimo parrafo dispone que “los servidores publicos que
no ejerzan funciones de inspeccion y presten servicios en
organos y dependencias del Sistema de Inspeccion del
Trabajo, estaran sujetos a los mismos principios, salvo los que
afectan estrictamente al ejercicio de la funcion inspectiva”.
Opinamos que los principios que serian aplicables son el de
Legalidad, Imparcialidad y Objetividad, Jerarquia, Probidad y

Celeridad.
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2. EIl articulo 43° dispone que en lo contemplado por la Ley
General de Inspeccion del Trabajo, es de aplicacion lo normado
por la Ley N° 27444, “Ley del Procedimiento Administrativo
General”, los cuales se encuentran establecidos

normativamente en el articulo 230° de la citada norma.

2.11 Actas de Infraccion

2.12

Al momento de emitir el acta de infraccion, se concluye la etapa de
investigacion. En palabras de Ciudad, no existe multa ni sancion,
solo la imputacion de infracciones y una propuesta de multa, que el
administrado puede rebatir, aclarar o desmentir dentro del plazo
correspondiente otorgado para presentar sus descargos (Cf.
2008:335), ello como consecuencia del régimen de inspecciéon del
trabajo en nuestro pais, toda vez que “el inspector asume la
calificacion de las infracciones y la aplicacion de las medidas

inspectivas” (Garcia, 2008:306).

Tramite del Procedimiento Sancionador
Tal como lo indica la Ley General de Inspeccién del Trabajo, el
procedimiento administrativo sancionador se inicia de oficio, a

mérito del acta de infraccion emitida por el inspector de trabajo por
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vulneracion del ordenamiento juridico sociolaboral o por acciones
de obstruccion a la labor inspectiva.

Dispuesto el inicio del procedimiento sancionador por la autoridad
competente, el acta de infraccion se notificard al sujeto
inspeccionado. Asi mismo, en el supuesto que existiese sujetos
responsables mdultiples (como acontece en el caso de los
consorcios) o responsable solidario (en el caso del propietario de
una obra en el cual la contratista o subcontratista ha incurrido en
infracciones en materia de seguridad y salud en el trabajo, el cual
es comun en la actividad de construccién civil), a todos ellos se les
pondra en conocimiento el contenido del acta de infracciéon. Como
se precisO precedentemente, en el acta constaran los hechos que
se imputan a titulo de cargo, la calificacién de las infracciones que
tales hechos puedan constituir y la expresién de las sanciones que
se les pudiera imponer.

Notificada el acta de infraccion, en un plazo perentorio de quince
dias habiles, el sujeto imputado presentara los descargos que crea
pertinente ante el 6rgano correspondiente con la finalidad de
instruir el procedimiento. Vencido el plazo para la formulacién de
los descargos, habiendo sido presentados 0 no los mismos, y si lo

considera pertinente la Autoridad Administrativa de Trabajo de
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2.13

primera instancia, se practicara de oficio diligencias comprobatorias
necesarias con la finalidad de recabar datos e informacion
complementaria, ello para determinar la responsabilidad de
sancion.

Concluido el trdmite descrito, se tendra expedito el procedimiento
para emitir la resolucién correspondiente, en un plazo no mayor a
quince dias habiles contados desde el vencimiento del plazo para
la presentacion de los descargos. La referida resolucién podra
resolver la imposicion de la sancion de multa, graduar el monto de
la multa, dejar sin efecto la propuesta de multa o declarar la nulidad
e insubsistencia del acta de infraccion. Al emitir el referido acto
administrativo, la Autoridad Administrativa de primera instancia,
adicionalmente a la multa impuesta por las infracciones verificadas,
debera cumplir con ordenar al sujeto inspeccionado la subsanacién
de las infracciones verificadas, tal como lo exige el articulo 48°

numeral 48.2 de la Ley.

Medios Impugnatorios
La Ley General de Inspeccién del Trabajo, regula en su articulo 49°
como medio impugnatorio previsto en el procedimiento sancionador

al recurso de apelacion, el cual se interpone en contra de la
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resolucién emitida en primera instancia dentro del tercer dia habil
posterior de su notificacion al sujeto inspeccionado. Si se declarase
mediante auto debidamente motivado que el recurso es
inadmisible, procede interponer recurso de queja por denegatoria
de apelacion dentro del segundo dia habil de notificado. Debe
sefalarse que los actuados deben ser elevados al superior en
grado, dentro de los cinco dias habiles posteriores de interpuesto el
recurso impugnatorio.

En tal caso, elevados los actuados, el superior en grado debera
resolver la apelacion interpuesta dentro de los treinta dias habiles
de interpuesto. Conforme lo sefialado precedentemente, el recurso
de apelacién se interpone cuando la impugnacion se sustente en
diferente interpretacion de las pruebas producidas o cuando se
trate de cuestiones de puro derecho, debiendo dirigirse a la misma
autoridad que expidid6 acto que se impugna para que eleve lo
actuado al superior en grado (Cervantes, 2011:582).

Un caso particular que no se ha abordado, es si se reconoce el
recurso de revision como medio de impugnacion, pese a que la Ley
sefala que la apelacién es el inico medio impugnatorio.

A raiz de la promulgacion de la Ley N° 29981, norma que crea la

Superintendencia Nacional de Fiscalizacion Laboral — SUNAFIL,
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ésta modifica la Ley General de Inspeccion del Trabajo en su
articulo 49° respecto a los medios impugnatorios. Precisa el nuevo
texto del citado articulado que se reconoce al recurso de revision
como un segundo medio impugnatorio, el cual es de caracter
excepcional, se interpondra dentro del quinto dia habil de resuelto
el procedimiento en segunda instancia y so6lo se sustentara en las
causales que el reglamento establezca. Debe indicarse que el
organo de linea que resolverd los recursos de revision sera el
Tribunal de Fiscalizacion Laboral, con competencia a nivel
nacional, considerandose que hasta el momento tal 6rgano no ha

iniciado el ejercicio de sus funciones.

3. EL PRINCIPIO DE PRIMACIA DE LA REALIDAD EN LAS

3.1

FISCALIZACIONES LABORALES. LIMITES DE LA INSPECCION

DEL TRABAJO EN EL PERU

Criterios adoptados por el Sistema de Inspeccion del Trabajo
para la aplicacién del Principio de Primacia de la Realidad.
Directivas, Lineamientos y Criterios Aplicativos

Conforme los articulos 18° y 19° de la Ley General de Inspeccion
del Trabajo, le corresponde a la Autoridad Central de Inspeccion la

funcién de ente técnico normativo para desarrollar las directrices
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que orienten el servicio inspectivo®. A continuacion, se desarrollara
como se ha venido tratando los criterios técnicos dentro del sistema
inspectivo peruano para la aplicacion del Principio de Primacia de
la Realidad por parte de los operadores del derecho®?, que para el
presente caso corresponderia a los inspectores de trabajo y los
directivos con facultad resolutoria.

Desde la creacion de la Direccion General de Inspeccién del
Trabajo en el afio 2006, es mediante la Directiva Nacional N° 008-
2008-MTPE/2/11.4, “Directiva nacional sobre criterios a tener en
cuenta para la adecuada formalizacion de trabajadores en la

planilla electrénica de cualquier centro de labores™?

, que se precisa
una mecanica operativa destinada a delimitar los medios
necesarios para requerir la incorporacion de trabajadores en la

planilla electrénica de cualquier centro de labores sujeto a

3L A partir del 01 de abril del 2014, la Superintendencia Nacional de Fiscalizacién Laboral — SUNAFIL viene
desarrollando las funciones como Autoridad Central de Inspeccion; anteriormente lo efectuaba la Direccion
General de Inspeccion del Trabajo del Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo.

* Una opinién particular sobre la denominacion “operador del derecho” la brinda el doctor Francisco José del
Solar, al referirse que ello corresponderia a que los abogados, magistrados, juristas y cuanto profesional del
orden juridico son meramente operarios mecanicos de las normas, de la jurisprudencia y de la doctrina juridica.
Creemos que, si bien cierto el conocimiento del Derecho va mas all4 que aplicar, comprender, interpretar e
integrar una norma juridica, en el caso de los servidores que conforman el Sistema de Inspeccion del Trabajo
no tan solo lo integran abogados, sino también contadores, economistas, médicos, ingenieros y cuantos
profesionales afines que por la propia labor desempefiada se convierten en “operadores del derecho”. En tal
sentido, es la capacitacioén y unificacion de criterios lo que permite la correcta aplicacion de la legislacion
sociolaboral y el correcto funcionamiento del sistema.

% para ver el texto completo de la Directiva Nacional N° 008-2008-MTPE/2/11.4 puede consultarse en

Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo (2009), “Compendio de Normas, Directivas y Criterios de la
Inspeccién Laboral”, Lima, pp. 406-408.
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fiscalizacion, precisandose en el punto 6.3 de la referida directiva lo
siguiente:
“Con la finalidad de poder constatar la vulneracién de los
derechos de los trabajadores a ser incorporados en la
planilla electronica de su empleador, se debera aplicar el
principio de primacia de la realidad, el cual se refiere a
verificar la discordancia entre los documentos o actos
formales declarados por el empleador y los hechos
constatados a través de una actuacidn inspectiva,
debiéndose privilegiar los hechos constatados por la
inspeccion del trabajo, y asi determinar cuando corresponda
la existencia de relacion laboral del personal que pueda
verificar en las visitas inspectivas”.
Del parrafo precedente, se concluye que debe privilegiarse los
hechos constatados a través de una actuacion inspectiva; es decir,
hechos que sean comprobados fehacientemente en una visita de
inspeccién, en una comparecencia 0 en una comprobacién de
datos sobre los actos o documentos formales que sean brindados
por el empleador. En tal sentido, la referida directiva precisa los
presupuestos que de presentarse los elementos esenciales del

contrato de trabajo podria concluirse, en buena cuenta, que existe
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un vinculo de caracter laboral. Dichos presupuestos son los
siguientes:

1. La falta de definicion de la naturaleza juridica del vinculo
entre el sujeto inspeccionado y el personal verificado en la
visita inspectiva.

2. El personal realiza una labor o presta servicio en un cargo
similar o equivalente al de un trabajador registrado en
planilla electrénica.

3. Habiendo concluido el plazo contractual pactado para
cualguier modalidad formativa laboral, o superado el limite
legal, la persona contintia prestando servicio efectivo.

4. La labor realizada por el personal se encuentra dentro de un
puesto de trabajo que califica como laboral o de caracter
subordinado. Podra aplicarse también para este supuesto
las directivas internas u organigrama que establezca todo
centro de labores privado.

5. Cuando la empresa usuaria 0 principal no acredita la
condicion del personal gue mantiene en su centro de labores
por un presunto contrato de intermediacién laboral o

tercerizacion de servicios.
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Denotese que se establecieron parametros mediante los cuales el
inspector de trabajo debera efectuar sus alcances funcionales para
aplicar el Principio de Primacia de la Realidad. Debe recordarse
gue los articulos 16° y 47° de la Ley General de Inspeccion del
Trabajo prescriben que los hechos constatados por los inspectores
actuantes (ya sea que se formalicen en informes o actas de
infraccidn) se presumen ciertos sin perjuicio de las pruebas que en
defensa de sus intereses el sujeto inspeccionado pueda aportar. En
referencia a lo precisado anteriormente, el Oficio Circular N° 079-
2009-MTPE/2/11.4, “Criterio técnico normativo sobre actuaciones
inspectivas desarrolladas por equipos de inspectores” indica que:
“(...) una modalidad de actuacion inspectiva de investigacion
es la visita de inspeccién, para realizar el levantamiento de
informacion y la constatacion de hechos, constituyéndose en
un acto de naturaleza esencial para la aplicacion del
principio de primacia de la realidad a efecto de establecer la
existencia de un vinculo de naturaleza laboral, asi como
para la sustentacion correspondiente de las medidas
inspectivas que se adopten en atencién a las materias

sociolaborales que correspondan”.
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Este criterio refiere la necesidad de la visita inspectiva para la
aplicaciéon del Principio de Primacia de la Realidad, la misma que
resulta ser un acto esencial; y efectuando una interpretacion
sistemética de la directiva y el criterio que han sido analizados
previamente, preliminarmente se estableceria que es indispensable
efectuar la visita inspectiva para aplicar el principio estudiado. Debe
aclararse que a la fecha, la Directiva Nacional N° 008-2008-
MTPE/2/11.4 aun sigue vigente.

Afos después, mediante la Resolucion Directoral N° 096-2011-
MTPE/2/16, “Criterios Metodoldgicos para la aplicaciéon del Principio
de Primacia de la Realidad”, de fecha 04 de noviembre del 2011,
se aprueba una guia de criterios y pautas mediante las cuales se
delimita el procedimiento para aplicar el Principio de Primacia de la
Realidad. Aunque la vigencia de los referidos criterios fue efimera
(apenas estuvo en vigor menos de tres meses), delimitd un antes y
un después sobre la posicion por parte de la Autoridad Central de
Inspeccién para aplicar el principio. Por la trascendencia que ha
tenido el referido lineamiento, nos detendremos a analizar su
contenido.

El referido lineamiento sefiala que detras del principio materia de

analisis, lo que se busca “es dejar sin efecto documentos
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simulados, sin importar que la simulacién esconda un engafio o
no”. Se indica que mediante la constatacion de hechos por via de
los sentidos por parte del inspector se genera una certeza absoluta,
mientras que a través de otros documentos o declaraciones juradas
se genera una pérdida de credibilidad del documento que acredita
el supuesto vinculo juridico no laboral, y que a través de ella se
generaria una presuncion a favor de la laboralidad del vinculo.
Nétese que se hace referencia a una certeza absoluta o relativa de
la simulacion detectada y no de los propios hechos constatados.
Respecto a la aplicacion del principio por analogia refiere que si el
inspector detecta un documento simulado por su contraste con los
hechos constatados, podra extender sus mismas conclusiones a
todos los trabajadores que se encuentren en situaciones
homogéneas y que sean del mismo empleador, sin importar la
diferencia de centros de trabajo. Debe precisarse que en nuestra
legislacién, no encontramos una presuncion que permita aplicar la
analogia en situaciones homogéneas sobre aspectos laborales.
Discrepamos con tal criterio por contravenir el Principio de
Legalidad que inspira el procedimiento inspectivo.

Asi mismo, se precisaba que el principio se aplicara “en toda la

etapa del contrato de trabajo: en su inicio, durante su ejecucion y
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en su extincidn, pues de lo que se trata es dejar sin efecto
documentos simulados, sin importar que ellos escondan un
enganfo, error o ignorancia”. Ademas, remarcaba como obligatorio e
indispensable la motivacion de estas decisiones sustentandola en
la descripcién detallada de los hechos, circunstancias y demas
documentos que haya observado el inspector durante la visita
inspectiva, autorizando a los inspectores la interpretacion articulada
de indicios que determinen la existencia de un documento
simulado.

El referido lineamiento desarrollaba una gama de supuestos de
aplicacién del principio®. Nétese que se expresa claramente que

resulta necesario la existencia indicios o rasgos sintoméaticos de la

% El punto 2) de los criterios metodolégicos aprobados mediante la Resolucién Directoral N° 096-2011-
MTPE/2/16, establecia: “El principio de Primacia de la Realidad se puede apreciar, entre otras situaciones, en
los siguientes casos:

a)

b)
c)

La prestacion de servicios en periodos semejantes a lo que seria una jornada o siguiendo un horario
segun lo dispuesto por la legislacién laboral a pesar de tener un contrato civil o mercantil.

El pago de la retribucion en intervalos regulares a pesar de tener un contrato civil o mercantil.

La realizacion de una labor o la prestacion de servicios en un cargo similar o equivalente al de otro
trabajador registrado en la Planilla Electrénica de la empresa.

La reglamentacion de la labor, el dictado de 6rdenes, el cumplimiento de las politicas empresariales o
la imposicion de sanciones a pesar de tener un contrato civil o mercantil.

La inclusion dentro del organigrama de la institucion a pesar de tener un contrato civil o mercantil.

El uso de implementos, herramientas, equipos o materiales de la empresa.

El uso de uniforme, tarjetas o correo electrénico de la empresa.

Haber ejecutado anteriormente la misma labor en calidad de trabajador.

Realizar labores permanentes a pesar que haya firmado un contrato temporal.

La determinacién del lugar real o habitual de prestaciéon de servicios a pesar de que el contrato
especifique el contrato.

La prestacion de servicio en funciones o categoria distinta a la que figura en el contrato.

Cumple una prestacion personal cuando segin documentos actia como una persona juridica.

Se cumple una jornada completa, a pesar que el contrato es uno de tiempo parcial.”
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relacion laboral con la finalidad de efectuar el razonamiento e
interpretacion articulada de los mismos.

Asi mismo, preveia como un unico supuesto de inaplicacion
cuando un contrato temporal no existe por escrito o tiene objeto
temporal explicito, sencillamente por no existir discordancia entre
hechos y documentos. Tal posicion se desprende de una
interpretacion literal del numeral 2) articulo 2° de la Ley General de
Inspeccidn del Trabajo, en el sentido que sdélo operaria el principio
ante discrepancia entre hechos y documentos, sin que sea
permitido aplicarlo ante la discrepancia de hechos y apariencias no
constituidas por documentos formales.

Sefiala que es procedente aplicar el principio al final del contrato de
trabajo, siendo éste el momento de mayor controversia. Sefiala que
no corresponde al inspector de trabajo calificar al despido; no
obstante ello, no es discrecional en los casos que el despido es
violatorio de la forma adecuada: no existe causa expresa en la
carta de despido o no existe la misma o no se sigue el
procedimiento legalmente establecido. En tal caso, procedera que
el inspector declare la existencia de una infraccion y efectie un

requerimiento de reposicion.
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Discrepamos con este criterio aplicativo, pues tal como lo ha
sefalado la doctrina, los inspectores de trabajo estarian asumiendo
funcidn jurisdiccional y subrogando la atribucion conferida
constitucionalmente al Poder Judicial. Como lo sefiala Castro
Posadas (2008:326), pese a existir la medida de requerimiento, “los
inspectores de trabajo no podrian ordenar la reposicién ni la
continuacion de labores de un trabajador, ya que esto en concreto,
es un reconocimiento de derechos a favor de éstos, lo cual es una
potestad exclusiva de los jueces de acuerdo a lo establecido en los
articulos 138° y 139° numeral 139.1 de la Constitucion”. Resulta
l6gico lo sefialado por el referido autor, teniendo en consideracion
gue en el fondo ello corresponde el reconocimiento de un derecho
a favor de los trabajadores, lo cual involucra una labor de
juzgamiento la misma que es exclusiva del Poder Judicial, y que la
reposicién debe efectuarse mediante un proceso en donde exista la
etapa respectiva de valoracién de medios probatorios, garantias y
principios que son propios de la referida funcion.

Mediante la Resolucion Directoral N° 012-2012-MTPE/2/16, de
fecha 31 de enero del 2012, se resuelve dejar sin efecto los
criterios metodoldgicos para la aplicacion del Principio de Primacia

de la Realidad. Es importante sefialar que, de la lectura de los
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3.2

considerandos de tal Resolucion Directoral, se desprende dos
fundamentos esenciales que nos permiten delimitar una posicion
clara respecto a la naturaleza de la aplicacion del principio: 1)
Calificar el despido no es una accién que se derive de la aplicacion
del Principio de Primacia de la Realidad, y 2) La aplicacion del
Principio de Primacia de la Realidad se debe sustentar de forma
razonable en la mayor cantidad de indicios o pruebas que le sea
posible conseguir a la inspeccion del trabajo. Cabe precisar que
desde la fecha en que fueron dejados sin efecto los referidos
criterios, la Direccion General de Inspeccion del Trabajo no ha
formulado una Directiva General que reglamente la aplicacién del

principio.

Autonomia Técnica y Funcional como discrecionalidad del
inspector de trabajo

Todo inspector de trabajo cuenta con autonomia técnica y funcional
para desarrollar sus diligencias inspectivas. Sobre este extremo,
Garcia (2008:317) menciona que la flexibilidad con la cual cuenta el
inspector no lo exime del respeto a la Ley, las reglas y lineamientos
emitidos por la Autoridad Central de Inspeccién asi como los

principios constitucionales que se convierten “en fundamentos de la
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actuacion inspectiva”. Si bien es cierto, los inspectores cuentan con
tal autonomia, ésta no los libera del cumplimiento de sus
obligaciones y requisitos establecidos por la Ley General de
Inspeccién del Trabajo, los cuales se encuadran en tres puntos
claramente detallados:

1. El cumplimiento de las 6rdenes de inspeccion que se
encomiendan dentro del plazo otorgado.

2. El sometimiento al control y seguimiento de sus actuaciones
por parte de sus superiores; vy,

3. La obligacién de adecuarse a las normas, los criterios e
instrucciones aplicables. En términos sencillos, observancia
al Principio de Jerarquia.

El numeral 6 del articulo 2° de la Ley General de Inspeccién del
Trabajo define al Principio de Jerarquia, como el precepto rector
gue implica la sujecidbn a las instrucciones y criterios técnicos
interpretativos establecidos por la Autoridad Central del Sistema de
Inspeccién del Trabajo para el desarrollo de la funcién inspectiva,
asi como también cumplir con las funciones asignadas conforme a
sus facultades y atribuciones que le son encomendadas por los
directivos responsables. Si la autonomia técnica y funcional es la

garantia de la independencia que reconoce la norma legal a los
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3.3

inspectores de trabajo frente a cualquier influencia exterior
indebida, es la observancia a las instrucciones y criterios técnicos
las guias que permiten evitar que la discrecionalidad con la cual
cuenta el personal inspectivo se convierta en el ejercicio abusivo
del Derecho, evitando de esta forma la accién déspota y prepotente
gue implique una actividad fiscalizadora irrestricta. De no ser asi,
estariamos ante una funcion fiscalizadora inquisitiva sin limites, que
atentaria plenamente a los derechos constitucionales que le son

reconocidos a los administrados ante el aparato estatal.

Facultades del Inspector de Trabajo y las Actuaciones
Inspectivas de Investigacion

Revisada la normativa actual sobre la inspeccion del trabajo, ésta
“no otorga nuevas facultades inspectivas, sino que recoge, ordena,
sistematiza, actualiza las facultades que ya estaban reguladas en
el Decreto Legislativo 910" (Ciudad, 2008:333), las cuales se
encuentran reconocidas previamente por el Convenio 81 y que al
encontrarse en un instrumento internacional ratificado por el Pera
ya forman parte de nuestro Ordenamiento Juridico Nacional.
Conjuntamente con establecer las facultades inspectivas, es

importante delimitar las funciones que le son asignadas, en razon a
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que la inspeccién del trabajo no es sede jurisdiccional, ni el juez es
un fiscalizador. La funcion de la inspeccion del trabajo “es la
vigilancia y el control de las normas laborales para garantizar su
cumplimiento y la adecuada proteccion de los trabajadores”
(Fuentes, 2004:4), teniendo presente que ésta se ejerce en sede
administrativa. Caso contrario acontece con la sede judicial, en
razon a que la finalidad del proceso es solucionar las controversias
con relevancia juridica o resolver una incertidumbre juridica
existente. Respecto a ello, los doctores Toyama y Vinatea
(2012:12) refieren que el procedimiento inspectivo, sirve para
constatar el cumplimiento de las normas laborales, pero no para
declarar derechos cuando la norma requiere interpretacion”.®

Asi mismo, Toyama y Eguiguren (2009:15) han formulado un
cuadro que resume los principales actos de fiscalizacion e

investigacién que puede practicar el inspector de trabajo, el cual

reproducimos a continuacion:

¥ Debemos recordar que el articulo IV del Titulo Preliminar de la Ley N°29497, “Nueva Ley Procesal del
Trabajo” dispone literalmente que: “Los jueces laborales, bajo responsabilidad, imparten justicia con arreglo a la
Constituciéon Politica, los tratados internacionales de derechos humanos y la ley. Interpretan y aplican toda
norma juridica, incluyendo los convenios colectivos, segun los principios y preceptos constitucionales, asi como
los precedentes vinculantes del Tribunal Constitucional y de la Corte Suprema de Justicia de la Republica.”
Arévalo Vela (2011:40) efectlia su comentario precisando que “en la Comisién que elaboré el anteproyecto de
Ley Procesal Laboral consideramos que a diferencia de su antecesora, la NLPT debia establecer reglas
orientadoras de los jueces laborales al momento de administrar justicia asi como los criterios que les serviran
de base para la interpretacion y aplicacion de las normas juridicas, incluyendo dentro de éstas a los convenios
colectivos.”
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Diligencia

Descripcion

Informacion

Aquello que se relacione con el proceso inspectivo
puede ser requerido por el inspector, tanto a
trabajadores como a empleadores. El requerimiento
comprende datos personales, razén de su
presencia, explicacion de hechos y situaciones, etc.
Dicho requerimiento tiene como limite la
razonabilidad y proporcionalidad.

Presencia
Fisica

Solicitar la presencia del empleador y/o sus
representantes o encargados de los trabajadores, y
de cualquier otra persona cuya presencia pudiera
ser relevante para la actuacion inspectiva.

Declaraciones

Las declaraciones de parte o terceros pueden
ejecutarse en presencia de todos los sujetos
relacionados con el proceso inspectivo o en privado
cuando sea necesario.

Documentacion

Solicitar todo tipo de documentacién relacionada
con el objeto de la inspeccion, tales como libros,
archivos, registros, programas informéticos,
declaraciones, boletas de pago, aportes tributarios y
sociales, etc. Esta documentacion puede ser
presentada en copia o directamente en las
citaciones inspectivas.

Otros

La toma de muestras, mediciones, fotografias,
filmaciones, imagenes, croquis, etc. también son
viables siempre que exista una comunicacion al
inspeccionado o representantes.

Cuadro N° 01: Diligencias que puede practicar la inspeccién del trabajo.

De las facultades esbozadas, los inspectores de trabajo deben

obtener la mayor cantidad de medios probatorios necesarios que le

permitan verificar plenamente los hechos que sirven de motivo a

sus decisiones.

Como lo indica el doctor Gonzales Ramirez

(2013:15), es necesario desarrollar por parte de la autoridad

administrativa los medios probatorios que sean necesarios, para
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3.4

establecer las consideraciones particulares que se han incorporado
en las actuaciones de inspeccion del trabajo y en desarrollo del
procedimiento administrativo sancionador a cargo del directivo
correspondiente.

Ante ello, consideramos pertinente sefialar que los medios
probatorios idéneos en la inspeccion del trabajo para sustentar los
hechos verificados por la inspeccion del trabajo corresponderan a
todas las actuaciones inspectivas que efectla para la investigacion,
toma de examenes y aportacion de pruebas que son plasmadas en
el informe final o acta de infraccién elaborada por el inspector. En
consecuencia, son estos instrumentos los que se convierten en el
medio probatorio idéneo para respaldar los hechos constatados por

el inspector actuante.

¢,Cual es el limite de las facultades inspectivas?

Un limite es la linea real que se constituye en el extremo maximo al
cual puede llegarse, y es en este extremo donde se generaliza que
los inspectores de trabajo, en razén al amplio abanico de
facultades reconocidas nos hacen presumir que pueden ser

aplicadas irrestrictamente. Si fuesen irrestrictas sus facultades, se
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vulnerarian los derechos de los administrados fiscalizados asi
como también los derechos reconocidos a los propios trabajadores.
Como lo sefala Garcia (2008:310), “la verificacion se traslada en la
practica a las constataciones de hechos realizadas por el inspector
de trabajo en la visita inspectiva o en las comparecencias”, las
cuales merecen fe cuando se plasman en los informes o actas de
infraccibn que cumplen con los requisitos exigidos. El valor
probatorio del instrumento que contiene el resultado de las
actuaciones inspectivas, a decir de Eguiguren y Toyama, supone
un necesario analisis entre dos principios: la presuncion de certeza
de los hechos constatados por la inspeccion del trabajo y la
presuncion de inocencia del empleador.

Cabe la concatenaciéon de ideas que si los hechos constatados se
sustentan objetivamente, se destruye la presuncién de inocencia
del empleador; en sentido contrario, si los presuntos hechos
constatados por el inspector no cuentan con fundamentacién
juridica ni con la identificacion de los medios probatorios e indicios
correspondientes, no hablariamos de hechos constatados que se
presuman ciertos, sino mas bien de que durante las actuaciones

inspectivas no existieron hechos verificados.
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Conforme lo esbozado precedentemente, sostenemos que los

limites juridico normativos del Sistema de Inspeccion del Trabajo

para la ejecucion de sus acciones, y dentro de €l la aplicaciéon del

Principio de Primacia de la Realidad, puede resumirse en dos

aspectos:

a)

b)

El Principio de Legalidad, debiéndose efectuar Ia
observancia obligatoria a toda la legislacion existente en
nuestro Sistema Juridico Nacional, partiendo desde la
Constitucion Politica del Peru hasta las disposiciones
reglamentarias. Por tanto, considerando que la inspeccién
del trabajo deberéa preferir los hechos constatados mediante
las actuaciones inspectivas sobre las apariencias reflejadas
en los documentos formales, en consideracion al Principio
de Legalidad, soOlo procedera aplicar la Primacia de la
Realidad si y solo si existe disconformidad entre aquéllos;
de no existir discrepancia, no podra aplicarse el Principio.

El Principio de Jerarquia, respecto a la sujecion que debe
tenerse a las instrucciones y criterios técnicos interpretativos
tanto de la Autoridad Central del Sistema Inspectivo como

del Tribunal de Fiscalizacibn Laboral, incluidos en ellos la
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observancia de las materias de fiscalizacién consignadas en

la orden de inspeccion.
Efectuadas las diligencias inspectivas, se establece la Presuncion
de Certeza de los Hechos Constatados por el Inspector de Trabajo.
Consideramos que, al amparo de lo sefialado en el articulo 16°
como el articulo 47° de la Ley, al disponer que los hechos
constatados por los inspectores de trabajo que se formalicen en las
actas de infraccién observando los requisitos se presumen ciertos,
merecen fe, permiten efectuar la interpretacion que si los mismos
no cuentan con un fundamento légico juridico consistente y
motivado, un medio probatorio argumentado fehaciente e
idéneamente que formule el sujeto inspeccionado podria destruir tal
presuncion.
Considerando ello, mientras el inspector de trabajo efectle estricta
observancia a los Principios de Legalidad y Jerarquia, y se
mantenga la presuncion de certeza de los hechos constatados, se
brindara las garantias necesarias al sujeto inspeccionado a un
debido procedimiento. Por tanto, si la aplicacion del Principio se
efecta observando tales preceptos rectores, no estariamos ante

una presuncion, sino ante un documento de plena validez juridica.
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3.5

El Debido Procedimiento Administrativo. Los Principios de
Primacia de la Realidad, Presuncion de Inocencia y Legalidad
A la Autoridad Central de Inspeccion del Trabajo se le reserva las
competencias de la labor del servicio inspectivo y de los
inspectores de trabajo, y que éstos deben seguimiento a las pautas
directrices conforme lo dispone el Principio de Jerarquia.
Por ello, consideramos que el inspector debe necesariamente
fundamentar el por qué adopta una decision, el por qué ha llegado
a tal conviccién, razonamiento que se efectia garantizando al
administrado que la decision arribada se ajuste a Derecho. Y una
garantia que debe brindarse al sujeto fiscalizado es obtener un
resultado motivado por parte del inspector de trabajo, tal como lo
indica Toyama:
“Queda claro entonces que los inspectores de trabajo deben
respaldar los hechos constatados antes de calificar una
infraccién y que la sola mencion de los hechos no es suficiente
para calificar la infraccion, se debe sustentar con pruebas y
documentos que pudieran servir de sustento a sus afirmaciones
pues estamos ante un servicio publico y ante un acto
administrativo que es una manifestacion de la administracion

publica” (2008:351)
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Es que necesariamente, la mayor garantia con la cual cuenta todo
administrado es el respeto al Debido Procedimiento Administrativo,
el cual se encuentra reconocido tanto en la Ley General de
Inspeccién del Trabajo como en el articulo IV numeral 1.2 del Titulo
Preliminar de la Ley N° 27444, “Ley del Procedimiento
Administrativo General”, el mismo que nace positivizado en nuestro
Ordenamiento Juridico en el articulo 139° inciso 3 de la
Constitucién Politica del Peri®®.

Sostenemos que en la etapa de actuaciones inspectivas, el Debido
Procedimiento se sustenta en dos principios basicos: Principio de
Legalidad y la Presuncion de Inocencia del Empleador.
Presuponiendo que se encontrase ante una actuacion inspectiva
de investigacion, el inspector comisionado deberd actuar
observando la legislaciéon vigente desarrollando el ejercicio de sus
facultades investigadoras que se encuentre investido por Ley. Ante
esa garantia, su funcion es constatar hechos, y delimitar que exista

correspondencia entre los hechos constatados y las formalidades

% A nivel doctrinario se distingue entre Debido Proceso Formal y Debido Proceso Sustantivo. La primera
institucion exige al juzgador un minimo de garantias para efectuar un juzgamiento imparcial, que sea razonable
en el desenvolvimiento y actuacion dentro del proceso. En el segundo caso, el Debido Proceso Sustantivo,
exige al legislador que sea razonable en la expedicién de las normas constitucionales, legales y reglamentarias
asi como en su caso de normas de menor jerarquia (en el supuesto de resoluciones, por citar un ejemplo),
estableciendo una proporcionalidad y razonabilidad entre el supuesto de la norma legal, el nexo causal y la
consecuencia juridica.

112



3.6

brindadas por el empleador. Esa seria la logica que tedricamente
se deberia presentar.

Pero, conocemos que realmente por factores externos ello no
acontece. Por tanto, el inspector debe ser el canalizador de
verificar y procurar el cumplimiento de la normatividad sociolaboral.
No ser meramente un actuante inquisitivo, toda vez que la finalidad
de la inspeccion es verificar el cumplimiento de las obligaciones
sociolaborales. Por tanto, como refiere el doctor Toyama
Miyagusuku (2008) citando a Amparo Garcia Rubio: “solo podra
considerarse que la actividad inspectora es valida y eficaz cuando
los actos de constatacion se lleven a cabo con pleno respeto de
derechos fundamentales.” En tal sentido, si de los hechos
verificados objetivamente se determina la existencia de la
vulneracion a la norma laboral, y ésta se encuentra sustentada con
medios idoneos, se desvirtia la presunciéon de inocencia del

empleador.

Criterios de Interpretacién y Aplicacién del Principio de
Primacia de la Realidad en la Inspeccion del Trabajo
El Principio de Primacia de la Realidad no tan solo puede ser

aplicado para determinar una relacion laboral, sino para todos

113



aguellos supuestos en los cuales se deba reconocer los beneficios
sociolaborales regulados por nuestro Ordenamiento Juridico
Nacional, siempre y cuando exista disconformidad entre la realidad
factica y la realidad formal. Como lo indica Toyama (2008:350) la
existencia de sefalar los hechos que configuran una infraccion es
mas intenso cuando se aplica el referido principio, “es claro que
para aplicar cualquiera de las presunciones legales relativas
contenidas en la ley, es necesario que en forma previa se acrediten
los hechos sobre los cuales se aplicara la presuncioén”.

Una decision sustentada en aspectos objetivos responde a la
imparcialidad del inspector, a determinar taxativamente los hechos
identificados durante las actuaciones inspectivas y contrastarlos
con los documentos y/o apariencias formales que busquen negar la
relacion laboral o el derecho no reconocido al trabajador, y que tal
accion genera una certeza absoluta, no una presuncion absoluta.
Lo subjetivo es todo lo contrario. Podra delimitarse tanto el marco
legal como doctrinario para sustentar la conclusion arribada, pero la
conviccién a la cual arriba el inspector de trabajo no se sustenta en
ningun fundamento factico que haya logrado ser verificado

necesariamente por una actuacion inspectiva.
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Amparamos esta posicién bajo el fundamento aportado por cierto
sector de la doctrina representado por el doctor Arbuld Alva, que
citado por Lora y Avalos precisa:
“(...) es frecuente confundir la naturaleza juridica de este
principio con el de las presunciones legales. (...) Es importante
sefalar que la aplicacion del principio en mencion tiene como
presupuesto que la realidad material que contradiga la
formalidad se encuentre acreditada efectivamente y no sea
supuesta o presunta. Es decir, no es posible la aplicacion de
este principio sobre la base de presunciones o ficciones
juridicas”.
De lo expresado, puede concluirse que el Principio de Primacia de
la Realidad no es una presuncion legal, y que necesariamente para
poder aplicarlo debera existir disconformidad entre la realidad
constatada por el inspector de trabajo y la formalidad aparente que
busque negar los hechos constatados. Continuando con la postura
formulada por la doctrina nacional, Lora y Avalos consideran que:
“Teniendo en cuenta que el principio de primacia de la realidad
privilegia lo que efectivamente ocurre sobre lo que los sujetos
dicen que ocurre, es decir, priman los hechos facticamente

comprobados sobre el dicho de las partes y los documentos

115



suscritos que supuestamente lo sustentan, el mencionado
principio no puede presumir O suponer en base a un
documento o una mera manifestacion, la existencia de una
infraccioén al ordenamiento laboral”.
A continuacién, procederemos a analizar los principales
pronunciamientos de la Autoridad Administrativa de Trabajo sobre
la aplicacion del Principio de Primacia de la Realidad®’.
Con relacion a los elementos esenciales del contrato de trabajo,
cuando éstos sean determinados por el inspector de trabajo
comisionado facticamente, se procedera a la aplicacion del
Principio del Primacia de la Realidad. La Resolucion N° 181-2008-
Arequipa, establece que:
“La situacion laboral de los trabajadores afectados ha quedado
debidamente establecida con lo verificado en las actas de
inspeccion acotadas, lo que se corrobora de la relacion anexa
aludida, donde aparecen consignados los nombres de los
trabajadores, su fecha de ingreso, el cargo o la ocupacién que

cumplen y la jornada de trabajo que observan, comprobaciones

¥ Los pronunciamientos correspondientes al afio 2008 y 2009 han sido recogidos del compendio
“Jurisprudencia sobre Inspecciones Laborales”, elaborado por los doctores Jorge Toyama Miyagusuku y
Augusto Eguiguren Praeli. Los pronunciamientos correspondientes al afio 2013, ha sido recogidos de la pagina
web del Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo y de la Direccién Regional de Trabajo y Promocion del
Empleo de Tacna.
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que se privilegian a tenor del Principio de Primacia de la
Realidad”.
En tal sentido, el propio Sistema de Inspeccion del Trabajo sefala
como conceptualizacion del Principio de Primacia de la Realidad:
“(...) al concurrir los elementos propios de un contrato de
trabajo como son: la prestacion personal de un servicio, el pago
de una contraprestaciéon por el mismo y la subordinacion con el
sujeto inspeccionado, por el principio de primacia de la realidad
gue establece que, en caso de surgir discordancia entre los
hechos verificados y los hechos reflejados en los documentos
formales debe siempre privilegiarse los hechos constatados”
A causa de la emision del Decreto Supremo N° 017-2012-TR, se
regula las instancias de la Autoridad Administrativa de Trabajo que
deberan resolver los tramites que ante ella se inicien, y en su
articulo 7° dispone que cuando los pronunciamientos de ultima
instancia versen sobre determinados temas, debera publicarse en
el pagina web institucional la resolucibn administrativa
correspondiente. En razon a ello, hemos optado por desarrollar
resoluciones administrativas que permiten apreciar la aplicacién del

principio en situaciones poco comunes.
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Mediante la Resolucion Directoral N° 102-2013-MTPE/1/20.4, la
Direccion de Inspeccion Laboral de la DRTPE de Lima
Metropolitana, establece como criterio que en el caso de obreros
municipales, procedera la aplicacion del principio:
“(...) se advierte que el Inspector comisionado ha determinado
que el sefor (............... ), contratado como locador de
servicios por la inspeccionada, efectivamente presta servicios
personales subordinados como jardinero a favor de la
inspeccionada, realizando tareas propias de un obrero
municipal, percibiendo una contraprestacion mensual, con
todas las caracteristicas propias de una relacion laboral; por lo
que en aplicacion del principio de primacia de la realidad (...)
se determind correctamente la existencia de la vinculacion
laboral de la inspeccionada, dentro del régimen laboral de la
actividad privada conforme a lo sefalado en el articulo 38° de
la Ley Organica de Municipalidades”.
Nétese que en el presente caso, la inspeccién del trabajo aplica el
principio ante el encubrimiento del verdadero vinculo juridico, con
la finalidad de no reconocer los beneficios laborales. Resulta
importante precisar que se han determinado los tres elementos del

contrato de trabajo, pese a ser una entidad publica. Asi mismo,
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para determinar la naturaleza del vinculo laboral, la inspeccion del
trabajo cuenta con la facultad de fiscalizar a los trabajadores que
se encuentren bajo la simulacion de un contrato de locaciéon de
servicios, conforme la Resolucion Directoral N° 058-2013-
MTPE/1/20.4:
“‘El argumento de la inspeccionada en el sentido que de
conformidad con los numerales 6.5 y 6.7 de la Directiva
Nacional N° 009-2008-MTPE/2/11.4, la Inspeccién del Trabajo
no debid intervenir pues habia celebrado contrato de locacion
de servicios con 22 personas, cuya intervencion unicamente se
puede dar en aquellos casos que involucren a trabajadores
sujetos al régimen laboral de la actividad privada, carece de
sustento toda vez que se estaria contraviniendo el sentido de
los articulos 4° y 5° de la Ley y Reglamento respectivamente;
normas que por el principio de jerarquia establecido en el 51°
de la Constitucion Politica del Estado priman sobre lo
establecido en la mencionada Directiva, no habiéndose violado,
en consecuencia, el principio de jerarquia que rige el Sistema
de Inspeccion del Trabajo al inaplicarla. Por lo demas, como lo
ha sefialado el inferior en grado, se tiene establecido que al

realizarse las actuaciones inspectivas y por aplicacion del

119



principio de primacia de la realidad, que las 22 personas
sefialadas en el decimotercer considerando de la resolucion
apelada, mantenian vinculo de caracter laboral con la
inspeccionada”.
En la region de Tacna, también se ha procedido a emitir
pronunciamientos respecto de la aplicacion del Principio de
Primacia de la Realidad. La Direccion de Prevencion y Solucion de
Conflictos Laborales de la DRTPE Tacna, a través de la Resolucion
Directoral N° 028-2013-DPSCL-TAC ha sefalado que los
inspectores pueden aplicar el principio en cualquier discrepancia
gue exista entre la forma y la realidad, incluso en materia de
seguridad y salud en el trabajo:
“(...) [sic] de igual forma en funcién al Principio de Primacia de
la Realidad, debe privilegiarse los hechos constatados, por
cuanto tal y como constan en [el] Acta de Infraccidn N° 124-
2012 respecto a [que] el equipo de proteccién individual los
inspectores actuantes verificaron los dias 08 y 27 de Marzo del
2012, dias en los cuales se realizaron las visitas inspectivas en
la empresa inspeccionada, que no todos los trabajadores
tenian los equipos de proteccién personal y los cuales basaron

también su criterio en base a el Principio de Primacia de la
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Realidad (...) por cuanto lo expuesto por la empresa
inspeccionada en el recurso de apelacion respecto a que la
misma ha cumplido con la entrega del equipo de proteccion, la
gue ha quedado consentida con la firma de los trabajadores en
las actas que se acompafaron, que se encuentra en el
expediente N° 124-2012-SDILSST-TAC-PS, no refleja la
Realidad constatada por la Autoridad de Trabajo.”
Mediante la Resolucién Directoral N° 026-2013-DPSCL-TAC, la
inspeccion del trabajo efectia la aplicacion del principio
convalidando con el reconocimiento de la continuidad del servicio
efectuado, considerando que tal actividad era desarrollada
idénticamente cuando se encontraba bajo el periodo que habia
sido contratado mediante locacion de servicios, por tanto al
determinarse los elementos del contrato de trabajo, procede
declarar el vinculo laboral:
“(...) El inspector ha determinado mediante sus actuaciones
inspectivas que don (................ ) ha laborado para el
recurrente bajo la modalidad de locacion de servicios,
efectuando las labores de cobranza de las cuotas sindicales de
los socios, conforme la revisién de los referidos contratos y de

los recibos por honorarios, y que la mencionada actividad la

121



3.7

3.7.1

continué desarrollando el periodo que fue registrado en
planillas, verificacion que se encuentra corroborada conforma a

las actuaciones inspectivas efectuadas por el comisionado”.

Necesidad de un mecanismo técnico para la aplicacion del
Principio
La Recomendacién N° 198 de la Organizacién Internacional del
Trabajo
La Recomendacion N° 198 sobre la Relacion de Trabajo, aprobado
en la 95° Reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo
efectuada en Ginebra en el afio 2006, es uno de los instrumentos
supranacionales autbnomos que conviene promover con prioridad
en todos los estados miembros. Respecto a ello, la OIT (2008:73),
sefala que:
‘La Recomendacion propone orientaciones a los Miembros
para abordar las dificultades que supone determinar la
existencia de una relacion de trabajo cuando no resultan claros
los derechos y obligaciones respectivos de las partes
interesadas, cuando se ha intentado encubrir la relacién de
trabajo, o cuando hay insuficiencias o limitaciones en la

legislacion, su interpretacion o su aplicacion”.
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Y resulta necesario e indispensable que exista una norma que
sefale los supuestos que permitan establecer las manifestaciones
de elementos esenciales del contrato de trabajo o0 rasgos
sintométicos de la relacion laboral. La recomendacion en su
articulo 13° especifica una nomina de presupuestos que son
considerados como indicios especificos de una relacién laboral®.

Revisada la frondosa legislacion nacional, tanto en los campos
sustantivo y procesal, contamos con multiples presunciones legales
sobre el vinculo laboral asi como presunciones para el
reconocimiento de determinados beneficios sociolaborales (un
ejemplo corresponde para las horas extras). En tal sentido,
mantenemos la posicion de que esta Recomendacion es de gran
importancia para delimitar indicios basicos para reconocer cuando
nos encontramos ante un vinculo laboral. Muchos de los indicios

seflalados precedentemente se encontraban expresados en el

*® La referida Recomendacién N° 198 en su acapite 13 indica: “Los Miembros deberian considerar la
posibilidad de definir en su legislacion, o por otros medios, indicios especificos que permitan determinar la
existencia de una relacion de trabajo. Entre esos indicios podrian figurar los siguientes: a) El hecho de que el
trabajo: se realiza segun las instrucciones y bajo el control de otra persona; que el mismo implica la integracion
del trabajador en la organizacién de la empresa; que es efectuado Unica o principalmente en beneficio de otra
persona; que debe ser ejecutado personalmente por el trabajador, dentro de un horario determinado, o en el
lugar indicado o aceptado por quien solicita el trabajo; que el trabajo es de cierta duracién y tiene cierta
continuidad, o requiere la disponibilidad del trabajador, que implica el suministro de herramientas, materiales y
maquinarias por parte de la persona que requiere el trabajo, y; b) El hecho de que se paga una remuneracion
periédica al trabajador; de que dicha remuneracion constituye la Unica o la principal fuente de ingresos del
trabajador; de que incluye pagos en especie tales como alimentacion, vivienda, transporte, u otros; de que se
reconocen derechos como el descanso semanal y las vacaciones anuales; de que la parte que solicita el
trabajo paga los viajes que ha de emprender el trabajador para ejecutar su trabajo; el hecho de que no existen
riesgos financieros para el trabajador.”
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3.7.2

Reglamento del Decreto Legislativo N° 910 y que actualmente en la
normatividad legal correspondiente a la inspeccion del trabajo no
encontramos tales supuestos y que causan en el inspector de
trabajo incertidumbre si correspondiese aplicar el Principio de
Primacia de la Realidad si no contase con supuestos de aplicacion.
En tal sentido cabria preguntarnos, ¢ debe modificarse la legislacion
inspectiva sobre el Principio de Primacia de la Realidad para
sefalar en qué supuestos puede aplicarse?

¢Modificatoria de la Ley General de Inspeccién del Trabajo o
emision de un instrumento técnico de aplicacion del Principio
de Primacia de la Realidad?

Con la finalidad de establecer si corresponde modificar la Ley
General de Inspeccién del Trabajo insertando una relacion de
supuestos en los cuales se deba aplicar el principio o que la
Autoridad Central de Inspeccién emita un instrumento directriz que
contenga los criterios para su aplicacion, debe precisarse qué es lo
gue se busca con la aplicacién del Principio de Primacia de la
Realidad en las fiscalizaciones laborales.

Para ello, compartimos lo considerado por el Morales Corrales
(2008) al sefnalar que la finalidad que se busca en los casos de

presuncion y aplicacion pura del Principio de Primacia de la
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Realidad, es que prevalezcan los hechos sobre lo que pueda
constar en los documentos, habida cuenta que en uno u otro caso
la labor del inspector consistira esencialmente en la constatacion o
verificacion de los hechos, que conlleven a la conviccion de que
existe una relacion juridica laboral y no una de caracter civil o
mercantil, o en todo caso que existe el encubrimiento de una
beneficio sociolaboral no reconocido a favor del trabajador.

En ese sentido, efectuar una modificacion en la Ley General de
Inspeccién del Trabajo para adecuar su definicion o insertar en el
Reglamento de la referida Ley un listado de supuesto en los cuales
se establezca cuando debe ser aplicado, es retroceder a la postura
adoptada en el Decreto Legislativo N° 910, que como lo indica
Garcia Granara, en esa norma “el principio opera como una
presuncion legal relativa que tiene una naturaleza juridica diferente
a la primacia de la realidad”. Desarrollar una Directiva que
establezca la mecanica operativa y especifique el procedimiento
para efectuar el razonamiento l6gico-juridico que debe realizar el
inspector de trabajo, permite en el Sistema de Inspecciéon del
Trabajo la unificacidbn de criterios y el logro de sus obijetivos,
ademas de crear en el administrado una predictibilidad de la

decision final a la que se arribara concluida las actuaciones
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inspectivas. Y es que a nivel de la Autoridad Administrativa de
Trabajo, encontramos cuatro mecanismos técnicos® a los cuales
aparentemente se puede recurrir para regular la materia: protocolo,
directiva, lineamiento o criterio técnico.

Conforme lo esbozado en el presente Capitulo, consideramos que
el mecanismo apropiado debe ser la emisién de una Directiva que
propenda a desarrollar determinados criterios técnicos para la
aplicacion del Principio de Primacia de la Realidad a través del
Sistema de Inspeccion del Trabajo.

Sostenemos que resulta importante la emision de la referida
directiva, en primer término, para lograr una mayor eficiencia en la
aplicacién del Principio a través de la unificacion de criterios, y que
mediante tal mecanismo, en concordancia con el principio de

Jerarquia, se brinda validez a tal instrumento normativo. En

¥ | 0s mecanismos técnicos que a continuacién se refieren, son extraidos de las pautas establecidas en la
Directiva General N° 276-2010-TR, “Normas para la formulacién, aprobacién y modificacion de Directivas en el
Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo”, y la Resolucion Ministerial N° 124-2012-TR, “Establecen
criterios para el ejercicio de la funcién normativa y administrativa de los érganos del Ministerio”:

a)

b)

c)

d)

Protocolo: Conjunto de reglas y procedimientos establecidos secuencialmente, cuya utilidad corresponde
a cumplir determinadas formalidades. Vg. Protocolo de Actuacion Inspectiva en materia de Modalidades
Formativas Laborales, aprobado por Resolucion Ministerial N° 140-2013-TR.

Directiva General: Documento que permite determinar procedimientos, interpretaciones y acciones para
el cumplimiento de normas legales asignadas a la funcién estatal. Vg. Directiva General N° 002-2012-
MTPE/2/16, “Que aprueba las normas aplicables al Sistema de Inspeccién del Trabajo en materia de
Prevencion y Erradicacion del Trabajo Infantil”.

Lineamiento: Documento que contiene una funcién especifica emitida en atenciéon a un caso especifico,
gue segun su naturaleza puede ser permanente. Vg. Lineamiento sobre Inspeccion del Trabajo en
materia de Seguridad y Salud en Construccion Civil.

Criterio: Decisiones expedidas por la Autoridad competente, en el ejercicio de su funciéon o de manera
colegiada convocada especificamente para tal efecto. Vg. Relaciéon de criterios aplicables en la
Inspeccién del Trabajo, aprobado mediante Resolucion Directoral N° 29-2009-MTPE/2/11.4.
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segundo lugar, su naturaleza operativa permite no recurrir al
legislador para efectuar una modificacion sustancial en su
naturaleza. Y en tercer lugar, permite al administrado conocer cual
es el razonamiento logico juridico que efectuara la inspeccion del
trabajo para la aplicacion del Principio de Primacia de la Realidad,

en el supuesto que sea fiscalizado.

4. EL PRINCIPIO DE PRIMACIA DE LA REALIDAD EN LAS
FISCALIZACIONES LABORALES. DERECHO COMPARADO
En un inicio, la regulacion del trabajo soélo correspondia a las
actividades mercantiles e industriales, teniendo como marco regulador
el Derecho Civil. Con el correr de una serie de fendmenos, surge la
aparicion del Derecho del Trabajo, con principios y fundamentos
propios. Por tanto, el Estado se valdra de toda una legislacion laboral
cuya principal caracteristica es el sentido tuitivo hacia el trabajador, por
ser la parte mas débil del vinculo laboral.
Es asi que, desde la intervencion estatal para regular las condiciones y
relaciones laborales, surge la necesidad de verificar su cumplimiento.
Segun Suarez (1997:783), de ahi que la historia de la inspeccién sea
paralela a la historia de la legislacion laboral. Y ello deriva a que cada

Estado en base a su sistema adoptado, debera efectuar las acciones

127



correspondientes

cumplimiento de las obligaciones sociolaborales.

que

le permitan

efectuar

la vigilancia del

A continuaciéon se

desarrollara un cuadro analitico microcomparativo sobre aspectos

relevantes del sistema de inspeccion en comparacion con otros paises:

ftem Pera Argentina Chile Colombia Espafia México
Sistema Sistema Sistema Sistema Sistema Sistema Sistema
Juridico Juridico Juridico Juridico Juridico Juridico Juridico
Normativo Romano Romano Romano Romano Romano Romano
Adoptado. Germanico. Germanico. Germanico. Germanico. Germanico. Germanico.
Ratificado Ratificado
Ratificacion mediante mediante la
del Convenio | Resolucién Ratificado No ratificado Ley N° 23 del | Ratificado No ratificado
N° 81 de la | Legislativa N° | 17/02/1955. ’ 13/11/1967, 30/05/1960. ’
O.LT. 13284, del excepto la
15/12/1959. Parte II.
6 el 6 el
S.e adopté e S.e adoptd e Se adopté el
Sistema Sistema )
. . Sistema
Inspectivo Inspectivo Inspectivo
) Generalista, Generalista, Se adopté el | Se adopté el P . Se adopt6 el
Sistema . ) Generalista, .
. compuesto donde no se | Sistema Sistema Sistema
Inspectivo - - . compuesto por -
por un | distingue las | Inspectivo Inspectivo B Inspectivo
Adoptado. . . . un Sistema de .
Sistema  de | etapas Generalista. Generalista. s Generalista.
S ) . . Investigacion y
Investigacion investigatoria .
. un Sistema
y un Sistema | y .
: : Sancionador.
Sancionador. sancionadora.
Direccién Direccién
Nacional  de Ministerio  de General  del
Reconocimie Superintenden | Fiscalizacién Direccién del Trabaio Direccién Trabajo de la
nto de una | cia Nacional | de la Sub | Trabajo del ! General de la | Secretaria del
. . N Despacho del L .
Autoridad de Secretaria de | Ministerio de Viceministro Inspeccion de | Trabajo y
Central de | Fiscalizacion Fiscalizacion Trabajo y ) Trabajo y | Prevision
. X L de Relaciones . .
Inspeccién Laboral — | del Trabajo y | Previsién Laborales e Seguridad Social del
del Trabajo. SUNAFIL. de la | Social. INSDEcCiGn Social. Gobierno  del
Seguridad P ’ Estado de
Social. México.
o Ley
e Ley N° o L o
ey N . 42/1997,
zosos oy | * 258y, Loy | * SOt co Loy e
. o Inspeccion que Creo el ChiIeJ . Codigo Inspeccién e Ley Federal
Legislacién- delql'raba'o Sistema . Gircuiar N° Sustlgntivo del Trabajo del Trabajo.
en  materia Decret Jo. Integral de l(l)rcu ar del Trabaio y Seguridad | e Reglamento
de * Decreto Inspeccion — J Social. General
L Supremo N del Trabai Procedimie de
Inspeccion el Trabajo ’ e Real para la
. 019-2006- nto de Colombia. o »
del Trabajo. TR y de la Fiscalizaci Decreto N Inspeccion
. Seguridad iscalizac 707/2002. de 1998.
Reglamento Social 6n de « Real
de la Ley N° ' MYPE. R
28806. Decreto N
928/1998.
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Existencia de
Directiva
/Lineamiento
que regule la
6 | Aplicacion
del Principio
de Primacia
de la
Realidad.

Actualmente
no existe
Directiva ni
Lineamiento
que
establezca
criterios
aplicativos e
interpretativos
sobre el

Principio  de
Primacia de la

Actualmente

no existe
Directiva ni
Criterio
Técnico que
establezca
criterios
aplicativos e
interpretativos
sobre el

Principio  de
Primacia de la

Actualmente
no existe
Directiva ni
Criterio
Técnico que
establezca
criterios
aplicativos e
interpretativo
s sobre el
Principio  de
Primacia de

Actualmente

no existe
Directiva ni
Lineamiento
que
establezca
criterios
aplicativos e
interpretativos
sobre el

Principio  de
Primacia de la

Actualmente
no existe
Directiva ni
Criterio
Técnico que
establezca
criterios
aplicativos e
interpretativos
sobre el

Principio  de
Primacia de la

Actualmente
no existe
Directiva ni
Criterio
Técnico que
establezca
criterios
aplicativos e
interpretativos
sobre el

Principio  de
Primacia de la

Realidad. Realidad. la Realidad. Realidad. Realidad. Realidad.
No se
Se reconoce No se
. encuentra
- normativamen ) encuentra
Reconocimie reconocido .
te en el . reconocido
nto . - | normativament | No se . . . No se
. Articulo 2 L Articulo 53° de | normativament
Normativo e. Tacitamente | encuentra L . encuentra
L numeral 2.2 ) la Constitucion | e. Tacitamente .
7 | del Principio . | se hace | reconocido " reconocido
. . de la Ley N . . Politica de | se hace .
de Primacia referencia de | normativame . . normativament
28806, Ley ) Colombia. referencia de
de la mismo en la | nte. . e.
A General de mismo en el
Realidad L Ley de
Inspeccién del Estatuto de los
) Contrato  de .
Trabajo. - Trabajadores.
Trabajo.
A partir del

Emisién de

funcionamient
o del Tribunal

No se cuenta
con un érgano

La Direccion
de  Trabajo

No se cuenta
con un érgano

No se cuenta
con un érgano

No se cuenta
con un érgano

Normas de | de administrativo emite administrativo administrativo administrativo
= e g que emita | Dictamenes que emita | que emita | que emita
Interpretacio Fiscalizacion L L L L
n de | Laboral e | Pronunciamien | que pronunciamien | pronunciamien | pronunciamien
8 ! tos de | constituyen tos de | tos de | tos de
Precedentes emitiran . e . . . )
. observancia jurisprudencia | observancia observancia observancia
Vinculantes precedentes . . . - ) . . . . . ) . . )
. = . obligatoria ni | administrativa | obligatoria ni | obligatoria ni | obligatoria ni
en  Materia | administrativo :
Inspectiva S de precedentes en materia de | precedentes precedentes precedentes
p ) en materia | inspeccién en materia | en materia | en materia
observancia . . . ) . ) . ) .
’ . inspectiva. del trabajo. inspectiva. inspectiva. inspectiva.
obligatoria.

Cuadro N° 02:

Del presente cuadro, puede apreciarse lo siguiente:

Andlisis Microcomparativo de los Sistemas Juridicos.

a) De los Ordenamientos Juridicos que han sido materia de analisis, se

aprecia que todos ellos corresponden a la Familia Juridica Romano

Germanica, que algunos doctrinarios la denominan el Sistema del Civil

Law.

b) Se refleja que de los seis paises en los cuales se efectud la

microcomparacion juridica, s6lo Chile y México no han ratificado el
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Convenio N° 81 de la Organizacion Internacional del Trabajo, sobre la
inspeccion del trabajo.

c) Referente a la organizacion de la inspeccion del trabajo, todos los
Ordenamientos Juridicos sobre fiscalizaciones laborales, han decidido
adoptar el sistema generalista, el cual corresponde al mas difundido y
aceptado en América Latina.

d) EI Peru es el Unico pais que ha decidido institucionalizar como
Autoridad Central de Inspeccion del Trabajo, a la Superintendencia
Nacional de Fiscalizacion Laboral. En sentido contrario, los demas
sistemas inspectivos revisados, establecen que la Autoridad Central de
Inspeccién del Trabajo sea un 6rgano de linea del propio Ministerio o
Secretaria de Trabajo, no como el caso peruano que se trata de una
entidad desconcentrada del sector trabajo.

e) Todos los paises materia de analisis, cuentan con una legislacion
adecuada para regular el sistema de inspeccion del trabajo.

f) En ninguno de los Sistemas Inspectivos revisados, existe alguna
Directiva o Lineamiento Técnico que especifigue la modalidad de
aplicacion del Principio de Primacia de la Realidad en las
fiscalizaciones laborales.

g) Si bien es cierto que en algunos casos si se ha positivizado con

reconocimiento normativo al Principio de Primacia de la Realidad, es
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importante resaltar el caso de Colombia, donde tal Principio cuenta con
reconocimiento propio de la Constitucion Politica.
h) S6lo Peru y Chile cuentan con un 6rgano técnico que emite criterios

vinculantes en materia de inspeccion del trabajo.
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CAPITULO Il

DEL METODO

3.1 Prefacio
Como se refirid en el proyecto de investigacion, a efecto de obtener
mayor fundamento y consistencia cientifica a la presente tesis, se
efectud la evaluacion de los procedimientos inspectivos ejecutados
cuyo tramite se encuentra concluido, comprendidos en el afio 2012
llevados a cabo en el distrito de Tacna, provincia y departamento de
Tacna siendo el principal proveedor de datos e informaciéon la Sub
Direccion de Inspeccion Laboral, Seguridad y Salud en el Trabajo de
la Direccién Regional de Trabajo y Promocién del Empleo de Tacna,
qgue constituye la sede del Sistema de Inspeccién del Trabajo en
nuestra region, hasta la implementacion de la SUNAFIL. Los métodos
e instrumentos utilizados, asi como la informacion hallada de la
revision de los expedientes, han permitido desentrafiar la aplicacién
del Principio de Primacia de la Realidad a través del servicio
inspectivo y los directivos que conformar la Inspeccion del Trabajo

segun la legislacion vigente sobre la materia.
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3.2 Datos Generales de la Sub Direccién de Inspeccion Laboral,
Seguridad y Salud en el Trabajo de la Direccion Regional de
Trabajo y Promocion del Empleo de Tacha
La Sub Direccion de Inspeccién Laboral, Seguridad y Salud en el
Trabajo de la Direccién de Trabajo y Promocion del Empleo de Tacna
es el organo de linea encargado de efectuar las acciones de
fiscalizacion y asesoramiento técnico en materia laboral, tal como lo
establece la Ley N° 28806, “Ley General de Inspeccion del Trabajo”,
la Ley N° 27867, “Ley Organica de Gobiernos Regionales” y el
Reglamento de Organizacion y Funciones de la Direccion Regional de
Trabajo y Promocion del Empleo de Tacna, aprobado mediante
Ordenanza Regional N° 012-2012-CR/GOB.REG.TAC, de fecha 06 de
diciembre del afio 2012.

La referida Sub Direccion es el area administrativa encargada de dar
cumplimiento a las normas y procedimientos del Sistema de
Inspeccién del Trabajo, por su caracter unico, polivalente e integrado,
conforme lo establece la Ley de la materia. Asi mismo, es la
dependencia encargada de planificar, monitorear, ejecutar y proseguir
el proceso de fiscalizacibn laboral y promover las acciones
inspectivas, velando por el cumplimiento de la normatividad

sociolaboral, derechos fundamentales, relaciones colectivas de
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trabajo, seguridad y salud ocupacional, seguridad social, empleo y

modalidades formativas laborales.

3.3 Tipo y Disefio de la Investigacion
La presente investigacion es de Tipo Bésica, correspondiente al

disefio Descriptivo No Experimental.

3.4 Determinacion Metodologica

Por la naturaleza de la materia de analisis, la presente investigacion
presenta la siguiente determinacion metodoldgica:

Descriptiva: La cual trata de obtener informacion acerca del estado
actual de los fenbmenos, pretendiendo precisar la naturaleza de la
aplicacion del Principio de Primacia de la Realidad por parte del
Sistema de Inspeccién del Trabajo, tal como existe en el momento de
estudio.

Analitica: Basandose en la observacién, consiste en la
desmembracién de un todo, descomponiéndolo en sus partes o
elementos conformantes, ello efectuado mediante la observacion y
analisis del contenido de los expedientes de procedimientos

administrativos en materia de inspeccion del trabajo.
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3.5 Poblacion:
La poblacion esta conformada por los novecientos veintidos (922)
expedientes administrativos de actuaciones inspectivas de
investigacion, llevados a cabo por la Sub Direccion de Inspeccion
Laboral, Seguridad y Salud en el Trabajo en la regién de Tacha
correspondiente al afio 2012. Asi mismo, también se encuentra
comprendido como poblacion al Sub Director de Inspeccion
Laboral, Seguridad y Salud en el Trabajo, los siete (07)
inspectores de trabajo asi como los tres (03) abogados
proyectistas de resoluciones administrativas asignados a la
referida Sub Direccion.
3.6 Muestra:

Trabajando con la tabla de Fisher-Arkin-Colton y con un margen
de error aproximado del +/-5%, se establece la muestra
correspondiente a los expedientes de actuaciones inspectivas de
investigacion:

= Doscientos setenta y nueve (279) expedientes de actuaciones
inspectivas de investigacion llevadas a cabo en el distrito de
Tacna, provincia y departamento de Tacna durante el afio 2012.

= EI Sub Director como directivo del Sistema de Inspeccion del

Trabajo de la Regién Tacna, los tres (03) abogados proyectistas
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de resoluciones administrativas asi como los siete (07)
inspectores de trabajo, siendo los Unicos supuestos en los cuales
se trabajara con toda la poblacion.

3.6.1Unidad de Analisis:

e Expediente administrativo de actuaciones inspectivas de
investigacion y su correspondiente expediente de procedimiento
administrativo sancionador de cuyo tramite se encuentra
concluido, en el cual estan contenidas las Resoluciones de Multa,
tanto de primera como de segunda instancia, segun corresponda.

e El Sub Director de Inspeccién Laboral, Seguridad y Salud en el
Trabajo.

e Los tres (03) abogados proyectistas de resoluciones
administrativas.

e Los siete (07) inspectores de trabajo.

3.6.2Criterios de Inclusion

e Expedientes en estado de archivo, que hayan concluido en actas
de infraccién por vulneracion a la normatividad sociolaboral, en el
cual se aplique el Principio de Primacia de la Realidad o exista

pronunciamiento sobre la existencia o no del vinculo laboral.
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3.6.3

Expedientes que habiendo concluido en informe final por
cumplimiento de la normatividad sociolaboral, exista
pronunciamiento expreso de la materia sobre vinculo laboral.
Actuaciones Inspectivas llevadas a cabo en forma individual o en
grupo de inspectores.

Actuaciones inspectivas llevadas a cabo en el distrito de Tacna,
provincia de Tacna, departamento de Tacna durante el afio 2012.
Criterios de Exclusion

Expedientes aperturados por entrega de constancia de cese,
verificacion de hechos o constatacién de paralizaciones.
Expedientes en los cuales no se haya llevado a cabo ninguna
modalidad de actuacion inspectiva.

Expedientes que hayan concluido con informe final de
actuaciones inspectivas por devolucion de la orden de inspeccion,

a consecuencia de imposibilidad de efectuar la visita respectiva.

3.7 Material y Métodos

3.7.1Técnicas de Recoleccion de Datos

Las Técnicas utilizadas en el trabajo de investigacion para la

recoleccion de datos han sido las siguientes:
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a) Entrevista a los funcionarios y servidores de la Direccion
Regional de Trabajo y Promocion del Empleo de Tacha
pertenecientes al Sistema de Inspeccién del Trabajo.

b) Analisis de registro documental de expedientes administrativos.

c) Recopilacion de Estadisticas Oficiales del Ministerio de Trabajo

y Promocion del Empleo.

3.7.2Instrumentos y Equipo

e Ceédula de Entrevista; mediante la cual se plantearon
interrogantes a los funcionarios e inspectores de trabajo de la
Direccién Regional de Trabajo y Promocién del Empleo de Tacna,
respecto a la aplicacién del Principio de Primacia de la Realidad
en via administrativa.

e Ficha de Recoleccibn de Datos, en la cual se recopild la
informacion referida a los criterios de los inspectores de trabajo
para aplicar el Principio de Primacia de la Realidad, mediante la
revision de los expedientes administrativos.

e Ficha de Registro Documental; documento donde se procedi6 a
recolectar datos doctrinales y bibliograficos.

e NoteBook; equipo multimedia que sirvio como soporte técnico del

investigador.
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3.7.3Método de la Investigacion

La presente investigacion ha sido efectuada haciendo uso de los

siguientes métodos:

Método Historico. Mediante el cual se contrastd en el pasado
socio historico las caracteristicas fijas, variaciones, causas,
conexiones y estipulaciones legales diversas para
determinar en qué medida y de qué modo ha ido
evolucionando el Principio de Primacia de la Realidad en la
Inspeccién del Trabajo.

Método Hermenéutico. Bajo tal método, se analizé las
normas legales en observancia con los principios elaborados
por la doctrina y la jurisprudencia para que el intérprete
pueda efectuar una adecuada interpretacion,
considerandose los aspectos gramatical, 16gico, histérico y
sociologico.

Método Microcomparativo. Se identific6 determinados
Ordenamientos Juridicos que pertenezcan a una familia
juridica afin a la del Pera, obteniendo como resultado el
analisis de sus aspectos idénticos, similares y diferenciales
referente a la regulacibn normativa de la Inspeccién del

Trabajo.
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CAPITULO IV

DE LOS RESULTADOS

4.1 TRABAJO DE CAMPO

En el mes de diciembre del 2013, se procedi6 a elaborar los
siguientes instrumentos de recoleccion de datos: 1) Guia de entrevista
al personal que conforma el Sistema de Inspeccion del Trabajo —
Region Tacna, y 2) Ficha de revisibn de los expedientes
administrativos de actuaciones inspectivas de investigacion y
procedimiento sancionador. En su elaboracion, se consider6 la
coherencia y consistencia tanto metodoldégica como tematica para
aplicarlos.

Contando con los instrumentos debidamente validados a fin de
obtener el rigor requerido, se coordin6é con la Direccion Regional de
Trabajo y Promocién del Empleo de Tacna las facilidades para su
aplicacién, logrando el otorgamiento de la autorizacién
correspondiente a través de la Sub Direccién de Inspeccién Laboral,
Seguridad y Salud en el Trabajo de la referida entidad, desarrollando
el trabajo de campo del dia jueves 23 de enero al viernes 07 de

febrero del 2014.
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4.2 PRESENTACION DE LOS DATOS

42.1RESPECTO DE LAS ENTREVISTAS EFECTUADAS A LOS

8.

9.

SERVIDORES DEL SISTEMA DE INSPECCION DEL TRABAJO
DE LA REGION TACNA
Los servidores del Sistema de Inspeccién del Trabajo de la Region
Tacna que fueron entrevistados son los que a continuacion se
detallan:

Abog. Darwin Reynel Fuentes Borda, Sub Director de Inspeccion

Laboral, Seguridad y Salud en el Trabajo.

Abog. Luis Baltazar Flores Garcia, Inspector de Trabajo.

C.P.C. Wilkie Aristides Pumazupa Zufiga, Inspector de Trabajo.

Lic. Orlando Juan Anaya Delgado, Inspector de Trabajo.

Bach. José Luis Vildoso Diaz, Inspector de Trabajo.

Abog. Renzo Paul Pantigoso Pérez, Inspector Auxiliar.

Abog. José Renzo Jiménez Llerena, Inspector Auxiliar.

Ing. Edward Alvino Victorio, Inspector Auxiliar.

Abog. Marya Dayana Solano Galvez, Proyectista de Resoluciones.

10. Abog. Elizabeth Janeth Huacca Ferrel, Proyectista de Resoluciones.

11. Abog. Henry Ronald Montalvo Orué, Proyectista de Resoluciones.
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b)

Efectuado el consolidado de las entrevistas, se procede a desarrollar
el andlisis de contenido correspondiente:

En primer lugar, los entrevistados mayoritariamente concuerdan que
el origen de actuaciones inspectivas de mayor incidencia es de
caracter interno, es decir de oficio. Tal circunstancia acontece por
cuanto la Autoridad Inspectiva ejecuta los operativos plasmados en
su plan de trabajo institucional, y los mismos representan cerca de
los dos tercios del total de oOrdenes de inspeccion generadas
anualmente.

Por unanimidad, los especialistas sefialaron que la modalidad
inspectiva con la cual comunmente se inician las diligencias
investigatorias es la visita de inspeccion. Tal posicion es respaldada
ampliamente tanto por la doctrina como por la jurisprudencia, quiza
por ser la etapa mas importante e inherente al servicio, en la cual los
inspectores pueden comprobar directamente los hechos y privilegiar
la informacion que se recoja en desmedro de lo sefialado en los
documentos o apariencias formales (Garcia Manrique, 2010).
Algunos entrevistados coincidieron que la inspeccion del trabajo si
puede aplicar presunciones para determinar una relacion laboral,

siempre que se trate de la presuncion establecida en el articulo 4°
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d)

del Decreto Supremo N° 003-97-TR*, Texto Unico Ordenado de la
Ley de Productividad y Competitividad Laboral, y se fundamente su
aplicacion. En minoria, sefialaron que ello no era posible por cuanto
admitir la aplicacion de una presuncion en las fiscalizaciones
laborales es efectuar una conclusion meramente subjetiva del
inspector. Consideramos que las presunciones legales previstas en
el Ordenamiento Juridico si pueden ser aplicadas por la inspeccion
del trabajo, siempre que se sustenten en medios probatorios y/o
indicios de laboralidad identificados en el tramite de las actuaciones
inspectivas.

Unanimemente los entrevistados sefialan que el Principio es
aplicado por el inspector de trabajo en el tramite de las diligencias
inspectivas; es decir, en la visita de inspeccion, la comparecencia o
en la comprobacion de datos. Ello se fundamenta porque en las
diligencias inspectivas se verifican los hechos y se acopia la
documentacion correspondiente, y es ahi en donde se privilegia los
hechos frente la apariencia formal en caso de divergencia entre uno

y otro.

40 El referido articulo establece la presunciéon de laboralidad reconocida normativamente y de la cual se
desprende los elementos constitutivos del contrato de trabajo, dispositivo legal que a la letra dice: “En toda
prestacion personal de servicios remunerados y subordinados, se presume la existencia de un contrato de
trabajo a plazo indeterminado”.
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e) En su mayoria, los entrevistados consideran que si en la

f)

comparecencia se determinan indicios de una relacion laboral sélo
por la accion de revisar documentos, y existe disconformidad entre
éstos y la apariencia formal presentada por el empleador, si procede
la aplicacion del Principio de Primacia de la Realidad. Sostenemos
que tal circunstancia es factible de presentarse y procedente su
aplicacién, pero en forma excepcional, siempre y cuando se
fundamente con medio probatorio idoneo que sustente la decisidon
adoptada. Debemos recordar que la condicion es determinar los
hechos constatados a través de las diligencias inspectivas (incluida
la comparecencia) frente a los hechos reflejados en los documentos
formales.

Indicaron mayoritariamente que, en forma excepcional y cuando
exista medios de conviccion suficientes que lo permitan, es
procedente aplicar el Principio cuando ya no exista vinculo laboral
vigente. Debe mencionarse que existen multiples pronunciamientos
del Sistema de Inspeccién del Trabajo a nivel nacional, en donde se

aprecia la aplicacion del Principio de Primacia de la Realidad en
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g9)

h)

inspecciones efectuadas cuando el vinculo laboral se habia
extinguido®.

Han sefialado en su gran mayoria que el Principio de Primacia de la
Realidad si puede ser aplicado cuando en las diligencias de
inspeccidon se cuente con hechos constatados directamente que
identifiquen indicios de la relacion laboral, sin necesidad de existir
documentos formales. Discrepamos plenamente con lo sefialado por
los entrevistados, en el sentido que no se cumple con el requisito
elemental establecido por la Ley General de Inspeccion del Trabajo
para aplicar el principio, el cual es la disconformidad entre los
hechos constatados y documentos formales; por tanto, no procede
aplicarlo.

Por otro lado, han argumentado que no existe posicién establecida
plenamente si procede o no aplicar el Principio en forma tacita. Si
bien es cierto, la aplicacién tacita de las normas juridicas no se
encuentra proscrita por el Derecho, sostenemos que como garantia
al Debido Procedimiento Administrativo corresponderia que su

aplicacién sea expresa. Sin embargo, si el inspector de trabajo ha

! Para mayor referencia puede verse: Toyama, Jorge y Eguiguren, Augusto, “Jurisprudencia de las
Inspecciones Laborales” (2009:41-67). Asi mismo, sobre el tema en particular se ha pronunciado la Direccién
de Prevencion y Solucién de Conflictos Laborales de la Direccion Regional de Trabajo y Promocion del Empleo
de Tacna a través de las Resoluciones Directorales N° 074-2013-DPSCL-TAC y N° 085-2013-DPSCL-TAC
(Puede accederse a los textos completos de las referidas Resoluciones Directorales ingresando a la siguiente
ruta electrénica: http://www.drtpetacna.gob.pe/prg_prin/legislacion.php?id=7)
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)

aplicado tacitamente el principio, ello no acarrearia la nulidad de las
actuaciones inspectivas, sino mas bien corresponderia a la
Autoridad Administrativa de Trabajo con facultad resolutoria motivar
el acto administrativo respectivo®?,

Refieren los especialistas entrevistados que la Autoridad
Administrativa de Trabajo con facultad resolutoria no cuenta con
atribuciones inspectivas; por tanto, no es posible que el Principio de
Primacia de la Realidad pueda ser aplicado en el procedimiento
sancionador. Tal afirmacion se sustenta en el sentido que el
Principio de Primacia de la Realidad es un precepto rector del
Sistema que incide directamente en el accionar inspectivo, en razén
a que es el inspector quien toma contacto directo con los hechos y
adopta las medidas inspectivas para el cabal cumplimiento de las
normas sociolaborales.

Finalmente, la mayoria de los entrevistados consideran que todos
los Principios que rigen el Sistema de Inspeccién tienen el mismo

nivel y jerarquia, y entre ellos mismos no se pueden limitar. En

2 Al respecto, la Direccion de Inspeccién de Trabajo de la Direccion Regional de Trabajo y Promocion del
Empleo de Lima Metropolitana, a través de su pronunciamiento recaido en la Resolucion Directoral N° 002-
2007 ha sefalado: “No dejar constancia expresa en el acta de infraccion [de] la aplicacion del principio de
primacia de la realidad —para determinar la existencia de una relacién laboral- no resta validez a los hechos
verificados, maxime si de acuerdo a lo establecido en el articulo 47°, lo consignado en las actas de infraccion
merecen fe mientras no se pruebe lo contrario; no obstante, este Despacho considera conveniente recomendar
a los inspectores del trabajo que en lo sucesivo hagan mencion expresa de dicho principio cuando lo apliquen

al caso en concreto”.
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contrario sensu, algunos mencionaron que los Principios de
Legalidad y Jerarquia si constituyen limites juridicos normativos al
Sistema de Inspeccion para aplicar el Principio de Primacia de la
Realidad. Opinamos que tales principios si constituyen limites
juridicos normativos a las facultades de los operadores del Derecho
que apliguen el Principio en el Sistema de Inspeccion del Trabajo, y
no para limitar al principio. Debemos comprender que la definicién
legal del Principio de la Primacia de la Realidad, a diferencia de la
esbozada por la doctrina autorizada, so6lo permite su aplicacién por
parte del inspector de trabajo cuando existe disconformidad entre
hechos constatados a través de las actuaciones inspectivas y los
hechos reflejados en los documentos formales, no cuando existan
s6lo hechos verificados o declaraciones de parte sin ningan soporte
material; tal limite es dispuesto por el Principio de Legalidad que
inspira el accionar de la Administraciéon Publica. Asi mismo, los
inspectores deben actuar bajo la obligacion de adecuarse al
Ordenamiento Juridico y los criterios e instrucciones aplicables que
sean establecidos por la Autoridad Central de Inspeccion del
Trabajo; tal disposicion delimita el accionar del inspector de trabajo
conforme lo establece el Principio de Jerarquia. Por tanto, queda

claro que en sede administrativa, a través de la inspeccién del
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trabajo, el Principio de Primacia de la Realidad debe ser aplicado en
forma general, y no irrestricta, ello en observancia de la legislacion

vigente.

422RESPECTO DE LA REVISION DE LOS EXPEDIENTES

ADMINISTRATIVOS DE ACTUACIONES INSPECTIVAS

CUADRO N° 01
DISTRIBUCION DE LAS MATERIAS INSPECCIONADAS SEGUN LAS

ORDENES DE INSPECCION EMITIDAS — ANO 2012

Materias Inspeccionada§ en las Ordenes de NP %
Inspeccion
Registro de Trabajadores en Planilla 100 35.84
Pago de Beneficios Sociales 100 35.84
Otra Materia 79 28.32
Total 279 100.00

Fuente: Elaboracion propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente cuadro se aprecia que en el afio 2012, se han emitido un
total de doscientas setenta y nueve (279) 6rdenes de inspeccion para el
distrito de Tacna; de las cuales se determina que tanto la materia de
registro de trabajadores en planillas como el pago de beneficios sociales

representan cada una de ellas el 35.84% del total de Ordenes de
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inspeccién emitidas. Asi mismo, se aprecia que el 28.32% representan a
otras materias fiscalizadas.

Esto significa que las materias de registro de trabajadores en planilla y el
pago de beneficios sociales guardan la misma proporcion y entre las dos
representan mas del 70% de las materias inspeccionadas en virtud a una
orden de inspeccion, siendo en consecuencia las materias
inspeccionadas estadisticamente mas frecuentes e importantes. Ello
responde principalmente a la programacion de operativos como el Plan
RETO (Plan de Registro de Trabajadores Obligatorio), inspecciones de
oficio que responden a combatir la informalidad laboral en el pais entre
otros.

GRAFICO N° 01

DISTRIBUCION DE LAS MATERIAS INSPECCIONADAS SEGUN LAS
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CUADRO N° 02
DISTRIBUCION DE LAS MODALIDADES INSPECTIVAS EFECTUADAS

SEGUN LAS ORDENES DE INSPECCION EMITIDAS — ANO 2012

Modalidades Inspectivas Si se Efectu6 No se Efectuo
Efectuadas f % f %

Visita de Inspeccién 277 99.28 02 00.72

Comparecencia 262 93.91 17 06.09

Comprobacién de Datos 05 01.79 | 274 98.21

Fuente: Elaboracion propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente cuadro se aprecia que durante el afio 2012, en el 99.28%
de 6rdenes de inspeccidn se han efectuado visitas de inspeccion al centro
de trabajo, en el 93.91% de expedientes de actuaciones inspectivas de
investigacion se han efectuado comparecencias, y solo en el 1.79% de la
muestra de expedientes administrativos revisados se ha efectuado la
modalidad de comprobacién de datos.

Conforme lo esbozado, podemos determinar que tanto la visita de
inspeccion al centro laboral como la comparecencia son las modalidades
inspectivas que mayormente son efectuadas por los servidores
inspectivos en cada expediente.

En contraparte, la comprobacion de datos es la modalidad inspectiva que

menos es utilizada, considerandose que del total de Oordenes de
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inspeccién, so6lo en cinco (05) de ellas se ha ejecutado; pese a

constituirse en un medio propicio para la constatacion de hechos por parte

de los inspectores de trabajo.

GRAFICO N° 02
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CUADRO N° 03
DISTRIBUCION DE LAS ACCIONES DESARROLLADAS EN LA VISITA

INSPECTIVA SEGUN LAS ORDENES DE INSPECCION EMITIDAS

ANO 2012
Acciones Desarrolladas en la Visita Sise Efectué | No se Efectud
Inspectiva f % f %
Censo de Trabajadores 91 32.62 188 67.38
Re_v|S|on_ de Registro de Control de 116 4158 163 58 42
Asistencia
Ninguna Accién Efectuada 100 35.84 0.00

Fuente: Elaboracion propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente cuadro se aprecia que durante el afio 2012, del total de
ordenes de inspeccion generadas, en el 41.58% se ha efectuado la
revision del registro de control de asistencia en el centro de trabajo,
mientras que en el 32.62% de las actuaciones inspectivas de
investigacion se efectud el censo de trabajadores. Debe indicarse que en
el 35.84% de las 6rdenes de inspeccion, no se efectud ninguna accion en
la visita inspectiva.

Se denota que en una misma visita inspectiva, se ha podido efectuar
hasta dos acciones conjuntamente (censo de trabajadores y revision del
registro de control de asistencia). Asi mismo, se determina que en mas de

la tercera parte de los expedientes revisados no se ha efectuado ninguna
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accion de trascendencia para constatar hechos durante la visita de
inspeccion. Ello significa que so6lo en dos tercios del total de expediente

revisados se ha logrado efectuar acciones en la visita al centro de labores.

GRAFICO N° 03
DISTRIBUCION DE LAS ACCIONES DESARROLLADAS EN LA VISITA
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CUADRO N° 04
DISTRIBUCION DE LA DETERMINACION DEL VINCULO LABORAL EN
LAS ACTUACIONES INSPECTIVAS DE INVESTIGACION SEGUN LAS

ORDENES DE INSPECCION EMITIDAS — ANO 2012

Determinacion del Vinculo Laboral f %
Si 253 90.68
No 26 9.32
Total 279 100.00

Fuente: Elaboracién propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

El cuadro materia de analisis, permite apreciar que de los doscientos
setenta y nueve (279) expedientes revisados, en el 90.68% de ellos si se
ha logrado determinar la existencia del vinculo laboral; mientras que en el
9.32% de las 6rdenes de inspeccion restantes no se logré determinar el
vinculo laboral.

En tal sentido, es importante identificar que en doscientos cincuenta y tres
(253) o6rdenes de inspeccidon del total de las emitidas, se ha logrado
determinar la existencia del vinculo laboral, y en consecuencia, exigir el
cumplimiento de las obligaciones sociolaborales. Ello nos permite concluir
qgue las actuaciones inspectivas de investigacion en su conjunto son
eficaces. Debe precisarse que la determinacion del vinculo de trabajo ha

sido declarada a través de la totalidad de las actuaciones inspectivas,
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incluyéndose la visita inspectiva, comparecencia y comprobacién de

datos.

GRAFICO N° 04
DISTRIBUCION DE LA DETERMINACION DEL VINCULO LABORAL EN
LAS ACTUACIONES INSPECTIVAS DE INVESTIGACION SEGUN LAS
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CUADRO N° 05
DISTRIBUCION DE LA DETERMINACION DEL VINCULO LABORAL EN
LA VISITA INSPECTIVA SEGUN LAS ORDENES DE INSPECCION

EMITIDAS - ANO 2012

Determinacién del Vincplo Laboral - Visita = %
Inspectiva
Sustentado con Hechos Constatados 172 61.65
No se determiné 107 38.35
Total 279 100.00

Fuente: Elaboracién propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente cuadro se aprecia que durante el afio 2012, del total de
ordenes de inspeccién generadas, en el 61.65% de los expedientes
revisados la determinacion del vinculo laboral se ha sustentado con
hechos constatados directamente en la visita inspectiva; mientras que en
el 38.35% de las érdenes de inspeccidén restantes no se determiné el
vinculo laboral en la visita al centro de trabajo por falta de constatacion de
hechos a través de la referida modalidad inspectiva.

De los resultados presentados, se observa que en mas de la mitad de las
visitas de inspeccién, se ha logrado determinar el vinculo laboral por

hechos constatados directamente por el inspector de trabajo,
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identificAndose in situ los elementos del vinculo laboral cuando la relacion

de trabajo se encontraba vigente.

GRAFICO N° 05
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CUADRO N° 06
DISTRIBUCION DE LA DETERMINACION DEL VINCULO LABORAL EN
LA COMPARECENCIA SEGUN LAS ORDENES DE INSPECCION

EMITIDAS - ANO 2012

Determinacion del Vl'ncu_lo Laboral — f %
Comparecencia
Sustentado por Declaraciones 20 07.17
Sustentado por Revisién de Documentos 214 76.70
No se determind 45 16.13
Total 279 100.00

Fuente: Elaboracion propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente cuadro se aprecia que durante el afio 2012, del total de
expedientes revisados, en el 76.70% de los mismos se determind el
vinculo laboral sélo por el mérito de revisar documentacion, el 7.17% se
encuentra sustentado por declaraciones efectuadas por el empleador y/o
trabajadores; mientras que en el 16.13% de las ordenes de inspeccion
restantes no se determind el vinculo laboral en la modalidad inspectiva de
comparecencia.

Se puede establecer que a través de las declaraciones efectuadas al
inspector de trabajo y de la revision de documentos, éstas representan en
su conjunto mas del 80% de acciones investigatorias que sustentan el

vinculo laboral determinado por el inspector de trabajo a través de la
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comparecencia. Dendtese que, a través de esta modalidad inspectiva, si

es posible constatar hechos y no so6lo a través de la visita inspectiva,

conforme lo permite la legislaciéon vigente.

GRAFICO N° 06
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CUADRO N° 07

DISTRIBUCION DE LAS MEDIDAS INSPECTIVAS DE

REQUERIMIENTO EFECTUADAS SEGUN LAS ORDENES DE

INSPECCION EMITIDAS

ANO 2012

Medida Inspectiva de Requerimiento

%

Efectuada
Si se requirié 133 47.67
No se requirié 146 52.33
Total 279 100.00

Fuente: Elaboracion propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente cuadro se aprecia que durante el afio 2012, del total de
expedientes revisados, en el 47.67% si se extendié la medida inspectiva
de requerimiento con la finalidad que el sujeto inspeccionado subsane las

infracciones detectadas, mientras que en el 52.33% de las 6rdenes de

inspeccidn no se requirid la subsanacion de infracciones.

Puede apreciarse que la diferencia existente entre la accion de extender o
no la medida inspectiva de requerimiento es minima, llegandose a
determinar que la inspeccién del trabajo busca la subsanacion de las
infracciones detectadas para lograr que se cumplan las obligaciones

sociolaborales. Asimismo, la no extension del requerimiento puede
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entenderse por cuanto no se encontrd6 en las actuaciones inspectivas

infraccion alguna, o de existir éstas, son de caracter insubsanable.

GRAFICO N° 07
DISTRIBUCION DE LAS MEDIDAS INSPECTIVAS DE
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CUADRO N° 08
DISTRIBUCION DEL CUMPLIMIENTO DE LAS MEDIDAS INSPECTIVAS
DE REQUERIMIENTO EFECTUADAS SEGUN LAS ORDENES DE

INSPECCION EMITIDAS — ANO 2012

Cumplimiento de Medida Inspectiva F %
Si Cumplio 44 33.08
No Cumplié 89 66.92
Total 133 100.00

Fuente: Elaboracion propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente cuadro se aprecia que durante el afio 2012, de las ciento
treinta y tres (133) medidas inspectivas de requerimiento extendidas, en el
33.08% de los expedientes investigatorios revisados el empleador si
cumplié con la obligacién sociolaboral exigida con la finalidad de ser
subsanada, mientras que en el 66.92% restante se verifica que no se
cumplié con la medida inspectiva de requerimiento efectuada por el
comisionado inspectivo.

Por tanto, se determina que solo un tercio del total de sujetos
inspeccionados han cumplido con subsanar las infracciones incurridas

dentro del plazo otorgado por los inspectores de trabajo lograndose el
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objetivo principal de inspeccién, mientras que los dos tercios restantes no

han enmendado su conducta infractora.

GRAFICO N° 08
DISTRIBUCION DEL CUMPLIMIENTO DE LAS MEDIDAS INSPECTIVAS
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CUADRO N° 09
DISTRIBUCION DE LA APLICACION DEL PRINCIPIO DE PRIMACIA DE

LA REALIDAD SEGUN LAS ORDENES DE INSPECCION EMITIDAS

ANO 2012
Aplicacion del Principio de Primacia de la f 0
. %
Realidad
Se aplico en forma expresa 08 2.87
Se aplicé en forma tacita 33 11.83
No se aplico 238 85.30
Total 279 100.00

Fuente: Elaboracion propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente cuadro se aprecia que durante el afio 2012, so6lo en el
2.87% de los expedientes de actuaciones inspectivas revisados se ha
aplicado el Principio de Primacia de la Realidad en forma expresa, en el
11.83% se ha aplicado el referido Principio en forma tacita, y en el 85.30%
no se aplico el Principio de Primacia de la Realidad.

Ello significa que, pese a ser un precepto rector del Sistema de
Inspeccién, se ha aplicado el principio en mayor cantidad tacitamente que
en forma expresa, haciendo una proporcion de cuatro a uno. Debemos

precisar que el hecho de aplicarlo (sea expresa o tacitamente), no
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significa que sea la aplicacion correcta, por cuanto podemos encontrarnos

ante supuestos en que su aplicacion sea incorrecta o indebida.

GRAFICO N° 09
DISTRIBUCION DE LA APLICACION DEL PRINCIPIO DE PRIMACIA DE
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CUADRO N° 10
DISTRIBUCION DE LA TIPOLOGIA DE APLICACION DEL PRINCIPIO

DE PRIMACIA DE LA REALIDAD — ANO 2012

. ] o S Con Vinculo Sin Vinculo
Tipologia de Aplicacién del Principio de Laboral Vigente | Laboral Vigente
Primacia de la Realidad F % f %

Conclusion en Informe de Actuaciones

) 04 57.14 03 42.86
Inspectivas

Conclusion en Acta de Infraccion 21 61.76 13 38.24

Fuente: Elaboracién Propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente cuadro se aprecia que del total de expedientes que
concluyeron en informe de actuaciones inspectivas en donde se aplicé el
Principio, en el 57.14% se aplic6 cuando existia vinculo laboral vigente,
mientras que en el 42.86% restante la aplicacion se efectué cuando ya no
existia vinculo laboral.

Asi mismo, de los expedientes que concluyeron en acta de infraccion y
donde se aplico el Principio de Primacia de la Realidad, tal aplicacion fue
efectuada cuando el vinculo laboral se encontraba vigente en el 61.76%
de expedientes, mientras que en el 38.24% restante la aplicacion se
efectud cuando ya no existia vinculo laboral.

En consecuencia se denota que el Sistema de Inspeccion del Trabajo de

la Region Tacna ha aplicado el Principio de Primacia de la Realidad tanto
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en situaciones juridicas donde el vinculo laboral se mantenia vigente o el

mismo ya habia concluido.

Se ha efectuado el presente andlisis

considerando la totalidad de expedientes en donde se ha aplicado el

Principio de Primacia de la Realidad, sea en forma expresa o tacita.

GRAFICO N° 10

DISTRIBUCION DE LA TIPOLOGIA DE APLICACION DEL PRINCIPIO

DE PRIMACIA DE LA REALIDAD — ANO 2012
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Fuente: Cuadro N°10
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CUADRO N° 11
DISTRIBUCION DE LA APLICACION DE DIRECTIVAS Y/O

LINEAMIENTOS SEGUN LAS ORDENES DE INSPECCION EMITIDAS

ANO 2012
Aplicacion de Directivas y/o Lineamientos f %
Si se aplico 07 02.51
No se aplico 272 97.49
Aplicacion Incorrecta 00 00.00
Total 279 100.00

Fuente: Elaboracién propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente cuadro se aprecia que durante el afio 2012, en el 2.51% de
los expedientes de actuaciones inspectivas revisados se han aplicado
directivas y/o lineamientos de la Autoridad Central de Inspeccion, mientras
que en el 97.49% de las O6rdenes de inspeccion restantes no se aplico
ninguna directiva y/o lineamiento. No se ha determinado que tales
instrumentos se hayan aplicado en forma incorrecta.

Por tanto, puede concluirse que en mas del 95% de los expedientes
administrativos revisados, los inspectores no aplican en forma expresa las
Directivas y Lineamientos que han sido expedidos por la Autoridad Central
de Inspeccion del Trabajo. Asi mismo, puede establecerse que

eventualmente han podido ser aplicados sin invocar la Directiva
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correspondiente, por cuanto de no ser asi, se estaria incumpliendo la
observancia del Principio de Jerarquia establecido como precepto rector

del Sistema de Inspeccion.

GRAFICO N° 11
DISTRIBUCION DE LA APLICACION DE DIRECTIVAS Y/O

LINEAMIENTOS SEGUN LAS ORDENES DE INSPECCION EMITIDAS
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Fuente: Cuadro N° 11
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CUADRO N° 12

DISTRIBUCION DE LA APLICACION DE PRECEDENTES

VINCULANTES SEGUN LAS ORDENES DE INSPECCION EMITIDAS

ANO 2012

Aplicacion de Precedentes Vinculantes

%

Si se aplico 06 2.15
No se aplico 273 97.85
Aplicacién Incorrecta 00 0.00
Total 279 100.00

Fuente: Elaboracion propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente cuadro se aprecia que durante el afio 2012, en el 2.15% de
los expedientes de actuaciones inspectivas revisados se han aplicado
precedentes vinculantes emitidos por la Autoridad Administrativa de
Trabajo o por los Organos Jurisdiccionales (sean éstos del ambito
constitucional o judicial), mientras que en el 97.85% de las Ordenes de
inspeccion restantes no se aplicé ningun precedente vinculante. No se ha

determinado que tales instrumentos se hayan aplicado en forma

incorrecta.

Por tanto, puede concluirse que en mas del 95% de los expedientes

administrativos revisados, los inspectores no han aplicado expresamente
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los precedentes vinculantes emitidos por la Autoridad Administrativa de

Trabajo o por los 6rganos jurisdiccionales.

GRAFICO N° 12
DISTRIBUCION DE LA APLICACION DE PRECEDENTES

VINCULANTES SEGUN LAS ORDENES DE INSPECCION EMITIDAS

ANO 2012
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Fuente: Cuadro N° 12
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CUADRO N° 13
DISTRIBUCION DE LA APLICACION DE LOS CONVENIOS Y/O
RECOMENDACIONES DE LA OIT SEGUN LAS ORDENES DE

INSPECCION EMITIDAS — ANO 2012

Aplicaciéon de los Convenios de la OIT f %
Si se aplico 06 02.15
No se aplico 273 97.85
Aplicacion Incorrecta 00 00.00
Total 279 100.00

Fuente: Elaboracién propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente cuadro se aprecia que durante el afio 2012, en el 2.15% de
los expedientes de actuaciones inspectivas revisados se han aplicado
Convenios y/o Recomendaciones emitidos por la Organizacion
Internacional del Trabajo, mientras que en el 97.85% de las 6rdenes de
inspeccion restantes no se aplicd ningdn instrumento normativo de
caracter supranacional. No se ha determinado que tales instrumentos se
hayan aplicado en forma incorrecta.

Por tanto, puede concluirse que en mas del 95% de los expedientes
administrativos revisados, los inspectores no han aplicado lo dispuesto

por Convenios y/o Recomendaciones emitidas por la OIT, delimitandose
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que se estaria incumpliendo la observancia del Principio de Jerarquia

establecido como precepto rector del Sistema de Inspeccion.

GRAFICO N° 13

DISTRIBUCION DE LA APLICACION DE LOS CONVENIOS Y/O

RECOMENDACIONES DE LA OIT SEGUN LAS ORDENES DE

INSPECCION EMITIDAS — ANO 2012
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Fuente: Cuadro N° 13.
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CUADRO N° 14

DISTRIBUCION DE LA MODALIDAD CON QUE CONCLUYEN LAS

ACTUACIONES INSPECTIVAS SEGUN LAS ORDENES DE

INSPECCION EMITIDAS — ANO 2012

Conclusién de las Actuaciones Inspectivas

%

Informe 99 35.48
Acta de Infraccion 180 64.52
Total 279 100.00

Fuente: Elaboracion propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente cuadro se aprecia que del total de expedientes revisados,
el 35.48% concluyé en informe final de actuaciones inspectivas de
investigacion por no determinarse la comisién de infracciones; mientras
que el 64.52% de los mismos concluyé con la emision de acta de

infraccion por incumplimientos verificados en el tramite de las actuaciones

inspectivas.

Esto nos permite establecer que mas del 60% de Ordenes de inspeccion
en las cuales se busca determinar la existencia del vinculo laboral o exigir
el cumplimiento de las obligaciones sociolaborales, a través de las
fiscalizaciones laborales, concluyen con la emision de un acta de

infraccion por conductas que vulneran las normas laborales, y que ello

origina la instauracion del procedimiento administrativo sancionador.
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GRAFICO N° 14
DISTRIBUCION DE LA MODALIDAD CON QUE CONCLUYEN LAS
ACTUACIONES INSPECTIVAS SEGUN LAS ORDENES DE

INSPECCION EMITIDAS — ANO 2012
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Fuente: Cuadro N° 14.
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CUADRO N° 15
DISTRIBUCION DE LAS ORDENES DE INSPECCION EMITIDAS EN
DONDE SE REFLEJAN LOS HECHOS CONSTATADOS EN LAS

ACTUACIONES INSPECTIVAS — ANO 2012

Determinacion de los Hechos Constatados f %
Si se reflejan 234 83.87
No se reflejan 10 03.58
Son hechos ambiguos 35 12.54
Total 279 100.00

Fuente: Elaboracion propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente cuadro se aprecia que del total de expedientes revisados,
en el 83.87% de los mismos si se reflejan los hechos constatados a través
de las actuaciones inspectivas, en el 3.58% de los expedientes no se
reflejan hechos verificados durante el tramite de las investigaciones y el
12.54% se sefiala ambiguamente los hechos constatados.

Esto significa que en mas del 80% de las actuaciones inspectivas si se
reflejan fehacientemente los hechos verificados a través de las
actuaciones de investigacion, garantizandose el Debido Procedimiento
Administrativo en tales diligencias. Asi mismo, resulta preocupante que en
mas del 15% de los expedientes revisados, se logré establecer que no se

reflejen los hechos constatados en las actas de infraccion o informes, o de
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existir éstos, son expresados en forma ambigua, lo cual implica multiples

interpretaciones sobre los mismos y no constituyen garantia legal para los

administrados.

GRAFICO N° 15

DISTRIBUCION DE LAS ORDENES DE INSPECCION EMITIDAS EN

DONDE SE REFLEJAN LOS HECHOS CONSTATADOS EN LAS

ACTUACIONES INSPECTIVAS — ANO 2012
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Fuente: Cuadro N° 15.
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CUADRO N° 16
DISTRIBUCION DE LAS ORDENES DE INSPECCION EMITIDAS EN
DONDE SE HA DETERMINADO LOS ELEMENTOS DEL CONTRATO DE

TRABAJO DURANTE LA VISITA DE INSPECCION - ANO 2012

Elementos del Contrato de Trabajo | Sise Determin6 | No se Determin6
determinados en la Visita Inspectiva F % f %
Remuneracion 73 26.16 206 73.84
Prestacion Personal del Servicio 78 27.96 201 72.04
Subordinacion 76 27.24 203 72.76
Rasgos_ Sintomaticos o Indicios de 100 35 84 179 64.16
Laboralidad

Fuente: Elaboracion propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente cuadro se aprecia que del total de expedientes revisados,
durante la visita de inspeccion so6lo en el 26.16% de los mismos se
determind la remuneracibn como contraprestacibn econdémica, en el
27.96% se determind la existencia de la prestacion personal del servicio,
en el 27.24% de las 6rdenes de inspeccion se establecid que existia
subordinacion juridica por parte del prestador de servicio al empleador y
en el 35.84% de los expedientes se logro determinar la existencia de
rasgos sintomaticos de laboralidad. Ello nos permite concluir que los
hechos constatados directamente por el inspector de trabajo

directamente, no superan en promedio el 30% de la constatacion de los
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elementos del contrato de trabajo o rasgos de laboralidad que son

necesarios para declarar la existencia del vinculo laboral.

GRAFICO N° 16
DISTRIBUCION DE LAS ORDENES DE INSPECCION EMITIDAS EN
DONDE SE HA DETERMINADO LOS ELEMENTOS DEL CONTRATO DE

TRABAJO DURANTE LA VISITA DE INSPECCION - ANO 2012
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Fuente: Cuadro N° 16
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CUADRO N° 17
DISTRIBUCION DE LAS ORDENES DE INSPECCION EMITIDAS EN
DONDE SE HA DETERMINADO LOS ELEMENTOS DEL CONTRATO DE

TRABAJO DURANTE LA COMPARECENCIA — ANO 2012

Elementos del Contrato de Trabajo en | Sise Determin6é | No se Determin6

la Comparecencia = % f %
Remuneracion 201 72.04 78 27.96
Prestacion Personal del Servicio 201 72.04 78 27.96
Subordinacion 201 72.04 78 27.96
Rasgos_ Sintométicos o Indicios de 39 13.98 240 86.02
Laboralidad

Fuente: Elaboracion propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente cuadro se aprecia que del total de expedientes revisados,
en el 72.04% de los mismos si se reflejan los hechos constatados
respecto a la determinacion de la remuneracion, la prestacion personal del
servicio y la subordinacion, Asi mismo, en el 13.98% de los mismos, se
logro determinar rasgos sintomaticos o indicios de laboralidad.

Esto significa que en mas del 70% de los expedientes revisados, la
comparecencia se convierte en la modalidad inspectiva en donde se logra
determinar los elementos de la relacion laboral fehacientemente. Ello nos
permite concluir que a través de la revision de la documentacion acopiada

y las declaraciones de las partes brindadas, se logra determinar el
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reconocimiento del vinculo laboral y de los derechos laborales

respectivos.

GRAFICO N° 17
DISTRIBUCION DE LAS ORDENES DE INSPECCION EMITIDAS EN
DONDE SE HA DETERMINADO LOS ELEMENTOS DEL CONTRATO DE

TRABAJO DURANTE LA COMPARECENCIA — ANO 2012
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Fuente: Cuadro N° 17.
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CUADRO N° 18
DISTRIBUCION DE LAS ORDENES DE INSPECCION EMITIDAS EN
DONDE SE HAN DETERMINADO LOS ELEMENTOS DEL CONTRATO

DE TRABAJO EN LA COMPROBACION DE DATOS - ANO 2012

Elementos del Contrato de Trabajo | Sjse Determiné | No se Determind
determinados en la Comprobacién de
Datos f % f %

Remuneracion 00 0.00 279 100.00
Prestacion Personal del Servicio 00 0.00 279 100.00
Subordinacién 00 0.00 279 100.00
Rasgosl Sintomaticos o Indicios de 05 179 274 98.21
Laboralidad

Fuente: Elaboracién propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente cuadro se aprecia que del total de expedientes revisados
no se ha logrado determinar en ninguno de ellos, a través de la modalidad
inspectiva de comprobacion de datos, la existencia de los elementos del
contrato de trabajo. Sin embargo, sélo en el 1.79% de los mismos, se
logré determinar rasgos sintomaticos de la relacién laboral recurriéndose
a tal modalidad inspectiva.

Ello resulta preocupante, por cuanto se denota que los inspectores de
trabajo no recurren a esta modalidad inspectiva para la verificacion de

hechos ni determinar si efectivamente el sujeto inspeccionado viene
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cumpliendo con sus obligaciones de caracter sociolaboral, que seria
conveniente al revisar los antecedentes del sujeto inspeccionado en las

entidades estatales.

GRAFICO N° 18
DISTRIBUCION DE LAS ORDENES DE INSPECCION EMITIDAS EN
DONDE SE HAN DETERMINADO LOS ELEMENTOS DEL CONTRATO

DE TRABAJO EN LA COMPROBACION DE DATOS - ANO 2012
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Fuente: Cuadro N° 18.
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CUADRO N° 19
DISTRIBUCION DE LAS ORDENES DE INSPECCION EN DONDE SE

HA DETERMINADO LA NORMATIVIDAD SOCIOLABORAL APLICABLE

ANO 2012
Determina_lci(')n dela N(_)rmatividad f %
Sociolaboral Aplicable
Si se indica la base legal 256 91.76
No se indica la base legal 22 07.89
Se indica errbneamente 01 00.36
Total 279 100.00

Fuente: Elaboracion propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente cuadro se aprecia que del total de expedientes revisados,
en el 91.76% de los mismos el inspector de trabajo ha indicado la
normatividad sociolaboral aplicable, en el 7.89% de los mismos no se
hace referencia a la base legal aplicable, mientras que en el 0.36% se
indica el marco normativo aplicable en forma erronea.

Por ello se concluye que en mas del 90% del documento con el cual
concluyen las inspecciones (sea informe o acta de infraccion), se efectua
la indicacion de la base legal aplicable. Sin embargo, es necesario
precisar que la Ley General de Inspeccion del Trabajo no establece como
requisito esencial que en los informes de actuaciones inspectivas se

sefale el marco normativo aplicable. Pese a ello, consideramos que

184



resulta necesario consignar la base legal aplicable como observancia a

los Principios de Legalidad y Debido Procedimiento Administrativo.

GRAFICO N° 19

DISTRIBUCION DE LAS ORDENES DE INSPECCION EN DONDE SE

HA DETERMINADO LA NORMATIVIDAD SOCIOLABORAL APLICABLE

ANO 2012
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Fuente: Cuadro N° 19.
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CUADRO N° 20

DISTRIBUCION DE LA DECISION ADOPTADA POR LA AUTORIDAD

ADMINISTRATIVA DE TRABAJO DE PRIMERA INSTANCIA EN LOS

PROCEDIMIENTOS SANCIONADORES - ANO 2012

Decisién Adoptada en Primera Instancia

%

Impone sancién de multa 167 92.78
Declara nulidad 07 03.89
Dejar sin efecto la sancién de multa 06 03.33
Total 180 100.00

Fuente: Elaboracién propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente cuadro se aprecia que del total de expedientes revisados,
en el 92.78% de los procedimientos administrativos sancionadores
instaurados se ha impuesto sancién de multa confirmando lo constatado
por el inspector de trabajo en su acta de infraccién; en el 3.89% se
declaré la nulidad del acta de infraccion, mientras que en el 3.33% se
adopté como decision administrativa dejar sin efecto la sancién de multa

propuesta por el inspector de trabajo, dejando a salvo la validez de los

hechos constatados en el tramite inspectivo.

Puede apreciarse que en mas del 90.00% de los procedimientos
sancionadores se ha impuesto la sancion de multa, y que sélo en el 7%

acumulado, por la existencia de un vicio insubsanable en el tramite del
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procedimiento se adoptdé de decision de declarar la nulidad del acta o

dejar sin efecto la propuesta de sancion de multa.

GRAFICO N° 20
DISTRIBUCION DE LA DECISION ADOPTADA POR LA AUTORIDAD
ADMINISTRATIVA DE TRABAJO DE PRIMERA INSTANCIA EN LOS

PROCEDIMIENTOS SANCIONADORES — ANO 2012
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Fuente: Cuadro N° 20.

187



CUADRO N° 21
DISTRIBUCION DE LA APLICACION DEL PRINCIPIO DE PRIMACIA DE
LA REALIDAD EFECTUADA POR LA AUTORIDAD ADMINISTRATIVA
DE TRABAJO DE PRIMERA INSTANCIA EN LOS PROCEDIMIENTOS

SANCIONADORES - ANO 2012

Aplicacion del Principio de Primacia de la f 0
: . . %
Realidad en Primera Instancia
Aplicacién Expresa 02 01.11
Aplicacion Técita 00 00.00
No se aplico 178 98.89
Total 180 100.00

Fuente: Elaboracion Propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente cuadro se aprecia que del total de expedientes de
procedimiento administrativo sancionador revisados, en el 98.89% de los
mismos no se ha aplicé el Principio de Primacia de la Realidad, mientras
gue en el 1.11% se ha aplicado en forma expresa. No se ha determinado
la aplicacion del Principio en forma tacita.

Ello significa que en mas del 98% de los expedientes no se aplico el
Principio de Primacia de la Realidad, mientras que so6lo en dos (02)
expedientes si se aplico en forma expresa, pese a que la Primacia de la

Realidad es un Principio que afecta directamente la funcion inspectiva, y
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la cual no ha sido conferida a la Autoridad Administrativa Resolutoria. Es

importante sefialar que en las dos ocasiones donde se aplicé el Principio

ha sido en infracciones por obstruccion a la labor inspectiva y no en

materia de normas sociolaborales, vulnerandose el Principio de Legalidad

que rige el Sistema Inspectivo en los procedimientos donde ha sido

aplicado, por cuanto el Principio busca el reconocimiento de derechos

laborales, precepto que no se consideré en tales casos.

GRAFICO N° 21

DISTRIBUCION DE LA APLICACION DEL PRINCIPIO DE PRIMACIA DE

LA REALIDAD EFECTUADA POR LA AUTORIDAD ADMINISTRATIVA

DE TRABAJO DE PRIMERA INSTANCIA EN LOS PROCEDIMIENTOS

SANCIONADORES — ANO 2012
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Fuente: Cuadro N° 21.

189




CUADRO N° 22
DISTRIBUCION DE LA MOTIVACION DEL PRINCIPIO DE PRIMACIA DE
LA REALIDAD EFECTUADA POR LA AUTORIDAD ADMINISTRATIVA
DE TRABAJO DE PRIMERA INSTANCIA EN LOS PROCEDIMIENTOS

SANCIONADORES - ANO 2012

Motivacién_ del Princi_pio de Primac_l’a dela f %
Realidad en Primera Instancia
Motivacién suficiente 04 02.22
Motivacion insuficiente 01 00.56
Motivacion ambigua 03 01.67
Motivacion aparente 02 01.11
Motivacion inexistente 170 94.44
Total 180 100.00

Fuente: Elaboracion Propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

Del cuadro se aprecia que en el 2.22% de la Resoluciones Sub
Directorales ha existido una motivacion suficiente del Principio aplicado
por el inspector de trabajo, en el 0.56% ha existido una motivacion
insuficiente, en el 1.67% una motivacion ambigua, en el 1.11% ha existido
una motivacion aparente; mientras que en el 94.44% de los expedientes
revisados no ha existido motivacion respecto a la aplicacion del Principio
de Primacia de la Realidad.

Ello nos permite concluir que sélo en el 2.22% de los expedientes ha

existido una motivacion suficiente y adecuada, mientras que en mas del
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90% de los actos administrativos emitidos por la Autoridad de Trabajo la
motivacion sobre la aplicacidon del Principio es inexistente o no adecuada

a la realidad del caso correspondiente.

GRAFICO N° 22
DISTRIBUCION DE LA MOTIVACION D EL PRINCIPIO DE PRIMACIA
DE LA REALIDAD EFECTUADA POR LA AUTORIDAD
ADMINISTRATIVA DE TRABAJO DE PRIMERA INSTANCIA EN LOS

PROCEDIMIENTOS SANCIONADORES - ANO 2012
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Fuente: Cuadro N° 22.
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CUADRO N° 23
DISTRIBUCION DE LOS RECURSOS DE APELACION INTERPUESTOS

EN LOS PROCEDIMIENTOS SANCIONADORES - ANO 2012

Recurso de Apelacion Interpuesto f %
Si ha sido interpuesto 52 28.89
No ha sido interpuesto 128 71.11
Total 180 100.00

Fuente: Elaboracion propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

Del cuadro se aprecia que del total de procedimientos administrativos
sancionadores instaurados, so6lo en el 28.89% de ellos el sujeto
inspeccionado ha interpuesto recurso de apelacion, mientras que en
71.11% de los mismos, no se ha interpuesto recurso impugnatorio alguno,
declarandose consentido el pronunciamiento emitido por la Autoridad
Administrativa de Trabajo.

Ello nos permite concluir que en menos del 30% del total de Resoluciones
Sub Directorales emitidas, éstas son recurridas en sede administrativa
laboral con la finalidad de impugnar las sanciones de multa impuesta a

raiz de actuaciones inspectivas de investigacion.
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GRAFICO N° 23
DISTRIBUCION DE LOS RECURSOS DE APELACION INTERPUESTOS

EN LOS PROCEDIMIENTOS SANCIONADORES - ANO 2012
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Fuente: Cuadro N° 23.
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CUADRO N° 24

DISTRIBUCION DE LA DECISION ADOPTADA POR LA AUTORIDAD

ADMINISTRATIVA DE TRABAJO DE SEGUNDA INSTANCIA EN LOS

PROCEDIMIENTOS SANCIONADORES - ANO 2012

Decisién Adoptada en Segunda Instancia

%

Confirma 43 82.69
Revoca 03 05.77
Declara la Nulidad 06 11.54
Total 52 100.00

Fuente: Elaboracién propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente cuadro se aprecia que del total de expedientes revisados,
en el 82.69% de éstos se ha confirmado el pronunciamiento venido en
alzada, en el 5.77% se ha revocado la decisién adoptada por la Autoridad
de primera instancia y en el 11.54% de los expedientes se ha declarado la
nulidad e insubsistencia de la Resolucion Sub Directoral.

Por tanto, puede apreciarse que en menos del 20% de expedientes
administrativos revisados, se ha revocado o declarado la nulidad de los

pronunciamientos impugnados, considerandose que ello acontece por

existir vicios formales o materiales en las decisiones impugnadas.

194




GRAFICO N° 24
DISTRIBUCION DE LA DECISION ADOPTADA POR LA AUTORIDAD
ADMINISTRATIVA DE TRABAJO DE SEGUNDA INSTANCIA EN LOS

PROCEDIMIENTOS SANCIONADORES - ANO 2012
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Fuente: Cuadro N° 24.
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CUADRO N° 25
DISTRIBUCION DE LA APLICACION DEL PRINCIPIO DE PRIMACIA DE
LA REALIDAD EFECTUADA POR LA AUTORIDAD ADMINISTRATIVA
DE TRABAJO DE SEGUNDA INSTANCIA EN LOS PROCEDIMIENTOS

SANCIONADORES - ANO 2012

Aplicacién del Principio de Primac!'a dela f %
Realidad en Segunda Instancia
Aplicacion Expresa 02 03.85
Aplicacion Tacita 00 00.00
No se aplico 50 96.15
Total 52 100.00

Fuente: Elaboracién propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

En el presente cuadro se aprecia que del total de expedientes de
procedimiento administrativo sancionador revisados, en el 96.15% de los
mismos no ha aplicado el Principio de Primacia de la Realidad, mientras
gue en el 3.85% se ha aplicado en forma expresa. No se ha determinado
gue se haya aplicado el Principio en forma tacita.

Ello significa que en mas del 95% de los expedientes no se aplico el
Principio de Primacia de la Realidad, mientras que so6lo en dos (02)
expedientes si se aplico en forma expresa. Ello llama la atencion por
cuanto el Principio que se debié aplicar es el Principio de Verdad Material

por cuanto éste es inherente a la naturaleza de los procedimientos
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administrativos, siendo necesario precisar que en las dos ocasiones
donde se aplico el Principio ha sido por infracciones a la labor inspectiva
(inasistencia a comparecencia y obstruccion de ingreso al centro de
labores) y no en materia de normas sociolaborales, vulnerandose el
Principio de Legalidad que rige el Sistema Inspectivo en los
procedimientos donde ha sido aplicado, por cuanto el Principio busca el
reconocimiento de derechos laborales, precepto que no se considero en

tales casos.

GRAFICO N° 25
DISTRIBUCION DE LA APLICACION DEL PRINCIPIO DE PRIMACIA DE
LA REALIDAD EFECTUADA POR LA AUTORIDAD ADMINISTRATIVA
DE TRABAJO DE SEGUNDA INSTANCIA EN LOS PROCEDIMIENTOS

SANCIONADORES — ANO 2012

60
96.15%

50

30 ——— M Aplicacion Expresa

20 .~ HAplicacién Técita

10 . LI Noseaplico
0,
3.85% 0.00%

00 T T 1
Aplicacion Expresa  Aplicacidon Tacita No se aplicé

N° de Procedimientos
Sancionadores

Aplicacién del Principio de Primacia de la Realidad

Fuente: Cuadro N° 25
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CUADRO N° 26
DISTRIBUCION DE LA MOTIVACION DEL PRINCIPIO DE PRIMACIA DE
LA REALIDAD EFECTUADA POR LA AUTORIDAD ADMINISTRATIVA
DE TRABAJO DE SEGUNDA INSTANCIA EN LOS PROCEDIMIENTOS

SANCIONADORES - ANO 2012

Motivaciér_w del Principio de Primac_l’a dela f %
Realidad en Segunda Instancia
Motivacion suficiente 07 13.46
Motivacion insuficiente 00 00.00
Motivacién ambigua 01 01.92
Motivacion aparente 00 00.00
Motivacion inexistente 44 84.62
Total 52 100.00

Fuente: Elaboracion propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

Del cuadro se aprecia que en el 13.46% de las Resoluciones Sub
Directorales ha existido una motivacion suficiente del Principio aplicado
por el inspector de trabajo, en el 1.92% ha existido una motivacion
ambigua, mientras que en el 84.62% de los expedientes revisados no ha
existido motivacion respecto a la aplicacién del Principio de Primacia de la
Realidad. No se ha determinado que haya existido motivacion insuficiente

ni aparente respecto al principio. Por tanto se concluye que en menos del
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20% de los pronunciamientos de segunda instancia ha existido motivacion

respecto al Principio aplicado por el inspector.

GRAFICO N° 26
DISTRIBUCION DE LA MOTIVACION DEL PRINCIPIO DE PRIMACIA DE
LA REALIDAD EFECTUADA POR LA AUTORIDAD ADMINISTRATIVA
DE TRABAJO DE SEGUNDA INSTANCIA EN LOS PROCEDIMIENTOS

SANCIONADORES - ANO 2012
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Fuente: Cuadro N° 26.
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CUADRO N° 27
DISTRIBUCION DE LAS CAUSALES DE NULIDAD DE LAS ACTAS DE
INFRACCION DONDE SE APLICO EL PRINCIPIO DE PRIMACIA DE LA

REALIDAD EN LOS PROCEDIMIENTOS SANCIONADORES

ANO 2012
Causale_s,de Nulidad de Igs,Actas de f %
Infraccion donde se Aplico el PPR
Vulneracién del Principio de Legalidad 02 28.57
Vulneracion del Principio de Jerarquia 02 28.57
Inexistencia de Hechos Constatados 03 42.86
Total 07 100.00

Fuente: Elaboracién Propia.

ANALISIS E INTERPRETACION DE RESULTADOS

Del cuadro se aprecia que del total de expedientes en donde se ha
declarado la nulidad de las actas de infraccion, en el 28.57% la causal fue
por vulneracion del Principio de Legalidad, el 28.57% por vulneracion del
Principio de Jerarquia, mientras que el 42.86% correspondi6 a la causal
de inexistencia de hechos constatados.

Ello significa que, la Autoridad de Trabajo efectia un control
administrativo para poder sancionar, por cuanto analiza si efectivamente
las actuaciones materializadas por los inspectores de trabajo se han
llevado conforme a Ley y en observancia de los Principios Rectores del

Sistema de Inspeccion del Trabajo. En ese sentido, podemos concluir que
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no basta con sefialar que se aplicé el Principio de Primacia de la
Realidad, sino que el mismo debe ser efectuado considerando los
Principios de Legalidad y Jerarquia. Asi mismo, debe considerarse que
por la propia naturaleza de las actuaciones inspectivas, el inspector de
trabajo debe fundamentar sus conclusiones en hechos que se encuentren
sustentados en medios probatorios idoneos y que creen la conviccion

suficiente que nos encontramos ante una relacion laboral.

GRAFICO N° 27
DISTRIBUCION DE LAS CAUSALES DE NULIDAD DE LAS ACTAS DE
INFRACCION DONDE SE APLICO EL PRINCIPIO DE PRIMACIA DE LA

REALIDAD EN LOS PROCEDIMIENTOS SANCIONADORES
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Fuente: Cuadro N° 27.
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DISCUSION

Al iniciar el analisis del Principio de Primacia de la Realidad aplicado a
través del Sistema de Inspeccion del Trabajo, nacié la interrogante si
procedia la aplicacion del referido principio en forma irrestricta o en forma
general, y que ello implicase la observancia de determinados limites
juridicos normativos. En tal sentido, lo sefialado normativamente y que
debe ser nuestro marco de discusién es qué efecto de aplicacidon nos
brinda el articulo 2° numeral 2 de la Ley General de Inspeccién del
Trabajo.

Para la presente investigacion, sostenemos que la forma idonea de
interpretar el referido texto legal es efectuando una interpretacion correcta
0 estricta, la cual se alcanza cuando se respeta el mayor sentido literal
posible de la Ley (Castillo et al, 2004:40-47).

En primer término, debe precisarse que el Principio de Primacia de la
Realidad se encuentra positivizado en nuestro Ordenamiento Juridico, y
gue podra ser aplicado, si y sélo si, existe disconformidad manifiesta entre
los hechos constatados por el inspector de trabajo en sus diligencias de

investigacion y los hechos reflejados en los documentos formales*
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presentados por el empleador en el trdmite de las actuaciones
inspectivas. En consecuencia, podemos establecer que, asi existan solo
hechos constatados por el inspector mas no hechos reflejados de la
apariencia formal declarada en las actuaciones inspectivas que lo
contradigan, no procedera la aplicacion del Principio de Primacia de la
Realidad por cuanto no existiria el requisito indispensable para su
procedencia: la disconformidad exigida. Asi mismo, partiendo de la
definicion del Principio establecida por la Ley General de Inspecciéon del
Trabajo, s6lo se permite que tal discrepancia concierna a la formalidad
documental o material y no a la formalidad verbal.

En segundo término, la norma en mencion refiere que el Principio
analizado es parte de los preceptos rectores y ordenadores del Sistema
de Inspeccion del Trabajo. En ese sentido, podemos delimitar que el
Sistema de Inspecciébn del Trabajo se encuentra conformado por
servidores publicos que se distribuyen en aquellos que ejercen funciones

inspectivas y en aquellos que no. Siendo ello asi:

43 Como lo sefiala la doctrina, a través de la postura adoptada por el doctor Vidal Ramirez en el analisis del
Libro Il Acto Juridico del Cédigo Civil Peruano, la forma es la manera como se manifiesta la voluntad para la
celebracién del acto juridico. Es el aspecto externo de la manifestacion, pues si la voluntad es el contenido, la
forma viene a ser el continente. Por tanto, no puede existir acto juridico sin forma y que ésta sea indesligable
de la manifestacion de voluntad. Conceptualizada la forma del como se exterioriza la voluntad interna, se
admiten formas verbales y formas documentales. Para el presente caso de andlisis, la Ley General de
Inspeccién del Trabajo hace referencia a documentos formales, que requieren de una plasmacién material, o
sea, la exteriorizacién de la voluntad debe hacerse por escrito o por cualquier otro medio de comunicacion que
se plasme materialmente, sea de manera mecanica, electrénica o por cualquier otro medio que materialice la
manifestacion.
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1. De la revision de los expedientes de actuaciones inspectivas de
investigacion, apreciandose los Cuadros N° 09 y 10 del capitulo
referente a los resultados, son los inspectores de trabajo quienes
aplican el Principio de Primacia de la Realidad en el desarrollo de sus
diligencias investigatorias (visita de inspeccién, comparecencia y
comprobacién de datos), por cuanto son aquéllos quienes toman
contacto con la realidad y la documentacion acopiada en las
diligencias, y en caso de determinar la simulacion de situaciones
juridicas privilegia los hechos y adopta las medidas inspectivas
correspondientes para el cumplimiento de las obligaciones laborales.
En consecuencia, conforme se aprecia en el Cuadro N° 27 de los
resultados, los Directivos de Inspeccion, efectian el control de
legalidad y observancia de los criterios aplicativos del Principio de
Primacia de la Realidad, y de no observarse los mismos, proceden a
declarar la nulidad de las diligencias inspectivas o dejar sin efecto la
sancion de multa propuesta. De esta forma, la Primera Hipétesis
Especifica ha quedado validada parcialmente, por cuanto:

1.1EIl Principio de Legalidad si es un limite juridico normativo de
observancia obligatoria para los inspectores, al sujetarse la
funcién inspectiva a lo establecido por la Constitucién, la ley y

las normas que regulan el Sistema de Inspeccion.
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1.2El Principio de Jerarquia si se constituye en un limite juridico
normativo para aplicar el Principio de Primacia de la Realidad,
por cuanto crea la obligacion de observar los criterios
interpretativos emitidos por la Autoridad Central de Inspeccion y
los precedentes vinculantes que emita el Tribunal de
Fiscalizacion Laboral.

1.3La Presuncion de Certeza de los Hechos Constatados no es un
limite juridico normativo, sino una categoria otorgada a los

hechos verificados en las diligencias de investigacion.

2. De la revision de los procedimientos sancionadores, se ha

determinado que los Directivos con facultad resolutoria no ejercen
funciones de fiscalizacién laboral; por tanto, no son quienes aplican el
Principio de Primacia de la Realidad, en razon a que el principio incide
directamente en el ejercicio de la funcidén inspectiva. Siendo asi, para
la adopciébn del pronunciamiento respectivo, la Autoridad
Administrativa de Trabajo aplica el Principio de Verdad Material en el
tramite del procedimiento sancionador, debiendo verificar plenamente
los hechos que sirven de motivo a sus decisiones, tal como puede
apreciarse a través de los Cuadros N° 20, 22, 25 y 27 del capitulo
referente a los resultados. En tal sentido, la segunda hipoétesis

especifica ha quedado validada.
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Debe sefalarse que es de vital importancia considerar la motivacion de la
aplicacion del Principio de Primacia de la Realidad tanto por el inspector
de trabajo en su acta de infraccion asi como por el directivo a través del
acto resolutorio, con indicacion expresa de los hechos constatados,
seflalando el medio probatorio que lo acredita y la modalidad inspectiva
en donde ha sido determinado.

En ese orden de ideas, se concluye que no es factible desarrollar un
listado de presunciones en los cuales proceda aplicar el Principio de
Primacia de la Realidad por cuanto ello desnaturalizaria su esencia
juridica, sino que su aplicacion sera de caracter general so6lo en el
supuesto que exista disconformidad entre hechos constatados y hechos
reflejados en los documentos formales, siendo su aplicacion
eminentemente general; mas no irrestricta, pues debe observarse el
presupuesto sefalado precedentemente, no siendo posible aplicar
presunciones ni emitir juicios que se sustenten solamente en documentos
formales o apreciaciones subjetivas. En consecuencia, la hipétesis

general ha quedado validada.
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CONCLUSIONES

1. De la presente investigacion, se demuestra predominantemente que
el Principio de Primacia de la Realidad es aplicado por el Sistema de
Inspeccién del Trabajo conforme las disposiciones legales vigentes,
s6lo cuando existe disconformidad entre los hechos constatados por
el inspector de trabajo a través de las diligencias de investigacion y
los hechos reflejados en los documentos y/o apariencias formales
declarados por el empleador durante las fiscalizaciones laborales.
Ante tal discrepancia, el Inspector de Trabajo debera privilegiar los
hechos constatados, procediendo a requerir el cumplimiento de las
obligaciones laborales vulneradas. Por lo tanto, al no contarse con
supuestos ni presunciones sefialadas normativamente, su aplicacion

es de caracter general y no de forma irrestricta.

2. Se ha determinado fehacientemente que los Principios de Legalidad y
Jerarguia si constituyen limites juridicos normativos para la aplicaciéon
del Principio de Primacia de la Realidad por parte de los inspectores
de trabajo, cuya observancia obligatoria evita la aplicacién del

Principio de forma indebida o incorrecta, representando una garantia
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del Debido Procedimiento Administrativo. En tal sentido, la presuncion
de certeza de los hechos constatados no es un limite juridico
normativo, sino mas bien se constituye en una presuncion juridica

absoluta que adquiere la autoridad de valor probatorio pleno.

Se ha determinado que la Autoridad Administrativa de Trabajo con
facultad resolutoria, predominantemente a través de sus
pronunciamientos, no aplica el Principio de Primacia de la Realidad,
sino méas bien el Principio de Verdad Material por cuanto dicha
Autoridad no cuenta con facultades inspectivas. Ello en razén a que
no privilegia los hechos constatados frente a la apariencia formal con
la finalidad de requerir el cumplimiento de las normas sociolaborales,
siendo su funcion primordial efectuar un control de legalidad y analisis
de las actuaciones inspectivas, para determinar la procedencia de la

sancion de multa a imponer.
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RECOMENDACIONES

1. Se debe elaborar y aprobar una Directiva General emitida por la
Autoridad Central de Inspeccion del Trabajo, que establezca la
metodologia y los mecanismos para la aplicacion del Principio de
Primacia de la Realidad, delimitando las competencias del mismo tanto
en la etapa de actuaciones inspectivas y del procedimiento
sancionador. En tal sentido, se efectla una propuesta de Proyecto de

Directiva General (Véase el Anexo N° 05).

2. Debe desarrollarse un Plan de Capacitacion Nacional para el
fortalecimiento de capacidades, dirigido a los servidores que conforman
el Sistema de Inspeccion del Trabajo en su conjunto, ello en
consideracion a que se establezca la formacion en aspectos legales,
argumentacion y razonamiento juridico a los referidos operadores del

derecho.

3. Se sugiere que la presente investigacion sea remitida a la Direccidn

Regional de Trabajo y Promocion del Empleo de Tacna, para su

conocimiento y los fines correspondientes que el caso amerite.
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ANEXO NRO. 01

OPERACIONALIZACION DE LAS VARIABLES
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ANEXO NRO. 02

INSTRUMENTOS DE RECOLECCION DE DATOS Y VALIDACION DE

EXPERTOS



UNIVERSIDAD NACIONAL JORGE BASADRE

GROHMANN

FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y EMPRESARIALES
ESCUELA ACADEMICO PROFESIONAL DE DERECHO Y CIENCIAS POLITICAS

FICHA DE RECOLECCION DE DATOS DE EXPEDIENTES DE ACTUACIONES INSPECTIVAS

IFicha de Recoleccion de Datos de Expediente N° de Exp:

Datos Generales de Ordenes de Inspeccién
I, Materia Inspeccionada

Datos de Actuaciones Inspectivas

I. Modalidades Inspectivas Aplicadas Visita( ) Comparecencia( ) Comprobacionde Datos( )

Il.  Acciones Efectuadas en la Visita

V. Aplicacion de Directivas SiseAplico( ) NoseAplico( ) Aplicaciol
VI. Aplicacion de Precedentes Vinculantes Sise Aplico( ) NoseAplicé( )  Aplicaciol

n Incorrecta ()
n Incorrecta ()

VIl. Aplicacion de Convenios de la OIT SiseAplico( ) NoseAplicé( ) Aplicacion Incorrecta ( )

Inspectiva Censo de Trabajadores ( )  Revision del Registro de Asistencia () Ninguno ()
lll. Determinacion del Vinculo Laboral Si{ ) No( )
Mediante Visita Inspectiva Sustentado ¢/ Hechos Constatados Directamente () Ninguno ()
Mediante Comparecencia Sustentado por Declaraciones ()  Sustentado por Revisién de Documentos ()
Medida Inspectiva Efectuada Si se extendid Requerimiento ()  No se extendié Requerimiento ()
Requerimiento Efectuado Si Cumplid( ) NoCumpid( )
{Iv. Aplicacion del Principio Se Aplico en Forma: Expresa( ) Tacita( ) NoseAplico( )

Conclusién de las Actuaciones Inspectivas

I Conclusion de las Actuaciones

Inspectivas Informe de Actuaciones Inspectivas () Actas de Infraccion ()
fIl.  Hechos Constatados SiseReflejan( ) NoseReflejan( ) SonAmbiguos( )
Visita Inspectiva Remuneracion () Prestacion del Servicio () Subordinacién () Rasgos Sintomaticos (
Comparecencia Remuneracion () Prestacion del Servicio () Subordinacién () Rasgos Sintométicos (
Comprobacion de Datos Remuneracion () Prestacion del Servicio () Subordinacién () Rasgos Sintomaticos (
JIII. Normatividad Sociolaboral SiseindicalaBaselegal ( ) NoseindicaBaselegal( ) Seindicaeroneamente (

)
)
)
)

Datos del Procedimiento Administrativo Sancionador

I.  Resolucion de 1° Instancia Impone Sancién ( ) DeclaraNulidad () Dejar sin efecto Propuesta de Multa ()
Aplicacion del Principio Aplicacién Expresa ()  Aplicacion Tacita( ) NoseAplicd ()
Motivacion del Principio Suficiente () Insuficiente ( )  Ambigua ( ) Aparente( ) Inexistente( )
ill. Recurso de Apelacion Si ha sido interpuesio ( )  No ha sido interpuesto ()
Ill. Resolucion de 2° Instancia Confirma( ) Revoca( ) DeclaralaNulidad( )
Aplicacion del Principio Aplicacién Expresa ( ) Aplicacion Tacita( ) No se aplicd ()
Motivacion del Principio Suficiente ( ) Insuficiente( )  Ambigua () Aparente ( ) Inexistente ( )

Observaciones:




- =k =k
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2.2

2.3

3.1

3.2

3.3

3.4

3.5

4.1

4.2

GUIA DE ENTREVISTA AL SISTEMA DE INSPECCION DEL TRABAJO
REGION TACNA

DATOS GENERALES

NomMbres y Apellidos:. .. ... e
Cargo Y/0 CategOria:. .. .ot et e e e e e e e e e
Especialidad:. .. ... ..o e e

ACTUACIONES INSPECTIVAS DE INVESTIGACION

¢ Cual es el origen de las actuaciones inspectivas que con mayor frecuencia se presentan?
Internas (De Oficio) ( ) Externas (Por Denuncias) ( )

¢, Con qué modalidad inspectiva se inician cominmente las diligencias investigatorias?
Visita Inspectiva ( ) Comparecencia ( ) Comprobaciénde Datos ( )

En la inspeccion del trabajo, ¢Usted puede aplicar presunciones para determinar una
relacion laboral?
[ = TP

APLICACION DEL PRINCIPIO DE PRIMACIA DE LA REALIDAD

¢En gqué momento de las actuaciones inspectivas se aplica el Principio de Primacia de la
Realidad?

Visita Inspectiva () Medida de Requerimiento ()
Comparecencia () Informe y/o Acta de Infraccién ()

Si en la comparecencia se determinan indicios de una relacion laboral so6lo por la accién de
revisar documentos, y existe disconformidad entre éstos y la apariencia formal presentada
por el empleador, ¢ Usted puede aplicar el Principio de Primacia de la Realidad?

R 8- e

¢ Puede aplicarse el Principio de Primacia de la Realidad en actuaciones inspectivas de
investigacion cuando ya no existe vinculo laboral vigente al momento de la visita inspectiva?
(o] ¢ T T PR PPTUIN

En caso de no existir documentos formales que sustenten un vinculo laboral, pero si
constatacién de hechos que identifiquen indicios de la relacién laboral, ¢Puede aplicarse el
Principio de Primacia de la Realidad?

= R P U

¢ Puede aplicarse el Principio de Primacia de la Realidad en forma tacita?
R . o e e e e e e

PROCEDIMIENTO SANCIONADOR

¢ Puede aplicarse el Principio de Primacia de la Realidad en las Resoluciones de sancion de
multa o solo se debe hacer mencion cuando es aplicado por el inspector de trabajo?
R4 €= T P PP PP

¢Los Principios de Legalidad y Jerarquia se constituyen en limites juridicos normativos para
aplicar el Principio de Primacia de la Realidad?
{03 = T PP



UNIVERSIDAD NACIONAL JORGE BASADRE GROHMANN
FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y EMPRESARIALES
Escuela Académico Profesional de Derecho y Ciencias Politicas

VALIDACION DE EXPERTOS |

El presente documento tiene como objetivo recoger informacién de las personas especializadas en el tema
‘Limites del Sistema de Inspeccion del Trabajo para la Aplicacién del Principio de Primacia de la Realidad”,
acerca de la validez del instrumento de recoleccién de datos. Se compone de diez interrogantes, las que se
acompanian con sus respetivas escalas de estimacion, que significan lo siguiente:

Representa una ausencia de elementos que absuelven Ia interrogante planteada.

Representa una absolucién escasa de la interrogante. '

Representa una absolucidn del item en términos intermedios.

Representa la estimacion de que el trabajo de investigacion absuelve en gran medida la interrogante
plateada. ‘

5. Representa en mayor medida y debe ser significativo y se aprecia que el item es absuelto por el
trabajo de investigacion de una manera total.

Pl

Marque con una (X) el mayor valor de la escala que figura a la derecha de cada item segun la opcién que le
merezca el instrumento de investigacion:

ESCALA DE
PREGUNTAS , VALIDACION
i 122|345
1) | ¢Considera Usted que los items del instrumento miden lo que pretende :
medir? X
2) | ¢Considera Usted que la cantidad de los items registrados en esta version
V son suficientes para tener una comprensién de la materia de estudic? X

f 3) | ¢Considera Usted que los contenidos en este instrumento son una
muestra representativa del universo de estudio?

4) | ¢ Considera Usted que si aplicamos en reiteradas oportunidades este
instrumento a muestras similares, obtendriamos datos similares?

5) | ¢Considera Usted que los conceptos utilizados en este instrumento son
todos y cada uno de ellos propios de las variables de estudio?

6) | ¢Considera Usted que todos y cada uno de los items contenidos en este
instrumento tienen los mismos objetivos?

7) | ¢ Considera Usted que el lenguaje utilizado en el presente instrumento
es claro, sencillo y no da lugar a diversas interpretaciones?

8) | ¢Considera Usted que |a estructura del presente instrumento es adecuado

=<

al tipo de usuario a quien se dirige el instrumento?

9) | ¢Estima Usted que las escalas de medicion usadas son pertinentes a los
objetivos de materia de estudio?

¢, Qué aspectos habria que modificar, incrementar o suprimir?

10) | oy ol Thankaoly

i . els thanby
v ?Eiﬁt’;‘f’u 730 BEL EN{:LW DE TACHA

NOMBRE:G(A\WQQLQ 2008 (A Q»—O N ’JLLMES FRM A skerrse o

D Y S
: : PREVENCION ¥ SOLU
DIRECT %%n?lg_rcms LABORALES (E}




UNIVERSIDAD NACIONAL JORGE BASADRE GROHMANN
FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y EMPRESARIALES
Escuela Académico Profesional de Derecho y Ciencias Politicas

VALIDACION DE EXPERTOS

El presente documento tiene como objetivo recoger informacién de las personas especializadas en el tema
‘Limites del Sistema de Inspeccion del Trabajo para la Aplicacién del Principio de Primacia de la Realidad”,
acerca de la validez del instrumento de recoleccién de datos. Se compone de diez interrogantes, las que se
acomparian con sus respetivas escalas de estimacion, que significan lo siguiente:

Representa una ausencia de elementos que absuelven la interroganteplanteada.

Representa una absolucion escasa de la interrogante.

Representa una absolucion del item en términos intermedios. _

Representa la estimacion de que el trabajo de investigacion absuelve en gran medida la interrogante
plateada.

5. Representa en mayor medida y debe ser significativo y se aprecia que el item es absuelto por el
trabajo de investigacion de una manera total.

w2

Marque con una (X) el mayor valor de la escala que figura a la derecha de cada Item segun la opcién que le
merezca el instrumento de investigacion:

ESCALA DE
PREGUNTAS ' VALIDACION
112]3]4|5
1) | ¢Considera Usted que los items del instrumento miden lo que pretende "

medir?

2) | ¢Considera Usted que la cantidad de los items registrados en esta version|
son suficientes para tener una comprension de la materia de estudio? |

3) | ¢Considera Usted que los contenidos en este instrumento son una
muestra representativa del universo de estudio?

4) | ¢Considera Usted que si aplicamos en reiteradas oportunidades este

instrumento a muestras similares, obtendriamos datos similares?

5) | ¢Considera Usted que los conceptos utilizados en este instrumento son
todos y cada uno de ellos propios de las variables de estudio?

8) |cConsidera Usted que todos y cada uno de los items contenidos en este I

instrumento tienen los mismos objetivos?

7) | ¢Considera Usted que el lenguaje utilizado en el presente instrumento
es claro, sencillo y no da lugar a diversas interpretaciones?

8) | ¢Considera Usted que la estructura del presente instrumento es adecuado.
al tipo de usuario a quien se dirige el instrumento?

9) | ¢Estima Usted que las escalas de medicion usadas son pertinentes a los |

-« = = = =

objetivos de materia de estudio? i

¢, Qué aspectos habria que modificar, incrementar o suprimir? |

NINGUNO. f
10) ’
?jiggccmm REGINALAE TRABAIO v
. N - . MOCION O EpPLED DE TACK
NOMBRE: %samw e Yui Qesegozo FIRMA = e

¢ JFORBEGDZD
SUB . BIRESTORA

SUB DIRECCIGN SE NEGCLIACINHES COLECTIVAS

REGISTRDS SEHTHALLS ¥ FERILIAS '




UNIVERSIDAD NACIONAL JORGE BASADRE GROHMANN
FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y EMPRESARIALES

Escuela Académico Profesional de Derecho y Ciencias Politicas

VALIDACION DE EXPERTOS

El presente documento tiene como objetivo recoger informacion de las personas especializadas en el tema
“Limites del Sistema de Inspeccién del Trabajo para la Aplicacion del Principio de Primacia de la Realidad”,
acerca de la validez del instrumento de recoleccion de datos. Se compone de diez interrogantes, las que se

acompafian con sus respetivas escalas de estimacion, que significan lo siguiente;

Representa una absolucion escasa de la interrogante,
Representa una absolucién del item en términos intermadios.

W=

plateada.

Sk

trabajo de investigacién de una manera total,

Representa una ausencia de elementos que absuelven la interrogante planteada

Representa la estimacion de que el trabajo de investigacién absuelve 'en gran medida la interrogante

Representa en mayor medida y debe ser significativo y se aprecia que el item es absuelto por el

Marque con una (X) el mayor valor de la escala que figura a la derecha de cada item segun la opcion que le

merezca el instrumento de investigacion:

ESCALA DE
PREGUNTAS VALIDACION
11213415
1) | ¢Considera Usted que los items del instrumento miden lo que pretende y !
medir? A

2) | iConsidera Usted que la cantidad de los items registrados en esta version
son suficientes para tener una comprension de la materia de estudio?

3) | ¢Considera Usted que los contenidos en este instrumento son una
muestra representativa del universo de estudio?

4) | ¢Considera Usted que si aplicamos en reiteradas oportunidades este
instrumento a muestras similares, obtendriamos datos similares? i

5) | ¢Considera Usted que los conceptos utilizados en este instrumento son
todos y cada uno de ellos propios de las variables de estudio?

6) | ¢Considera Usted que todos y cada uno de los items contenidos en este
instrumento tienen los mismos objetivos?

P

7) | ¢Considera Usted que el lenguaje utilizado en el presente instrumento
es claro, sencillo y no da lugar a diversas interpretaciones?

8) | ¢(Considera Usted que la estructura del presente instrumento es adecuado|

al tipo de usuario a quien se dirige el instrumento?

9) | ¢Estima Usted que las escalas de medicién usadas son pertinentes a los
objetivos de materia de estudio?

¢, Qué aspectos habria que modificar, incrementar o suprimir?

10)

nomere___Nelly Yovama (a ld S Alay  rrwa_
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ANEXO NRO. 03
DOCUMENTOS DE GESTION PARA EL DESARROLLO DE LA

INVESTIGACION JURIDICA



UNIVERJIVALY INAUIVNAL JURUOE DASALUTRE GRUNIVIAININY = TALNA

FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y EMPRESARIALES |5 83

Escuela Académico Profesional de: Clencias Administrativas, Ingenierfa Comercial, Ciancias Contables “‘ Financieras, Deracho y Ciencias Politicas
Av. Miraflores s/n (Ciudad Universitaria)  Apartado N2 316  Telefax: 052-583000 Anexo: 2077-2078

RESOLUCION DE FACULTAD N°3158-2014-FCJE/UNJBG
Tacna, 11 de noviembre del 2014

VISTOS:

El Oficio N°291-2014-ESDE-FCJE-UN/UBG, Proveido N°3447-2014-FCJE, Proveido No.
2003-2014-SAA/FCJE, Resolucion de Facultad N°3095-2014-FCJE/UNJBG y Resolucion Rectoral
No0.3575-2014-UN/JBG; sobre reprogramacion de fecha de Sustentacion de Tesis, correspondiente

al bachiller Carlos Eduardo Saco Chipana, de la Escuela Académico Profesional de Derecho y
Ciencias Politicas.

CONSIDERANDO:

_ Que, mediante Resolucion de Facultad N°3096-2014-FCJE/UNJBG, de fecha 22 de octubre
del 2014, se resuelve fijar fecha y hora de Sustentacion de tesis titulada: “LIMITES DEL SISTEMA
DE INSPECCION DEL TRABAJO PARA LA APLICACION DEL PRINCIPIO DE PRIMACIA DE LA
REALIDAD EN EL DISTRITO DE TACNA EN EL ANO 2012", al Bachiller Carlos Eduardo Saco
Chipana, para obtener el Titulo Profesional de Abogado;,

Que, mediante Oficio N° 291-2014-ESDE-FCJE-UN/BG, el Director (e) de la Escuela
Académico Profesional de Derecho y Ciencias Politicas, solicita la modificacion de la Resolucion de
Facultad No. 3096-2014-FCJE/UNJBG, en razén de haberse reprogramado la fecha de sustentacion
de tesis, del bachiller Carlos Eduardo Saco Chipana, por motivos de fuerza mayor,
estableciéndose nueva fecha: para el dia viernes 21 de noviembre del 2014 a las 19:30 horas,
manteniéndose a los integrantes del Jurado Calificador, v

Que, en fecha 12 de julic del 2014, y habiende concluido lla vigencia de la Dra. Betty
Esther Cohaila Calderén, come Decana de la Faculiad de Ciencias Juridicas y Empresariales, al
estar en vigencia la nueva Ley Universitaria No. 30220, y dado que a la fecha la Universidad
Nacional Jorge Basadre Grohmann, se encuentra en pleno proceso de adecuacion a la citada Ley, y
con el fin de continuar con las labores académicas y administrativas en la Facultad en mencién, a
través de la Resolucién Rectoral No. 3575-2014-UN/JBG, de fecha 31 de julio del 2014, se
reconoce al docente Dr. JESUS AMADEQ OLIVERA CACERES, como Decano en la modalidad de
encargado, de la Facultad de Ciencias Juridicas y Empresariales, con todas las prerrogativas de
Decano Titular, a partir dei 01 de agosto del 2014 hasta que se elija al Decano Titular conforme a la
nueva Ley Universitaria.

Que, segin proveido No. 2003-14-SAA-FCJE/UNJBG, el Sefior Secretario Académico
Administrativo (e) dispone se proyecte la respectiva Resolucién de Facultad, para los efectos
académicos y administrativos a que diere lugar;

De conformidad con el Art, 70° numeral 70.2 de la Ley Universitaria No. 30220, y en uso
de las atribuciones conferidas al sefior Decano (&),

SE RESUELVE:

Articulo 1°- REPROGRAMAR, en razén a los considerandos expuestos, la fecha de
sustentacion de Tesis, para obtener el Titulo Profesional de Abogado del bachiller CARLOS
EDUARDO SACO CHIPANA, sstableciéndose para ef dia viemes 21 de noviembre del 2014 a
las 19:30 horas, en el Auditorio de la Escuela Académicoe Profesional de Derecho y Ciencias
Politicas de la Facultad de Ciencias Juridicas y Empresariales.

Articulc N° 2.- Dejar subsistentes los demés términos de la Resclucién de Facultad No. 3096-
2014-FCJE/UNJBG,

Reglsirese, comuniquese y archivese,

DA

/ ‘, P AN LO
Edeo Olivera Céceres “CPC Alexis Efiain Alpaca Cusicanqui
DECANO (e} SECRETARIO ACADEMICO ADMINISTRATIVO (e)

Dist.. ESDE, INTS. Decanato FCJE
Inés M.
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RESOLUCION DE FACULTAD N° 3098-2044- c.,;&E UNJBGE
Tacna, 22 de octubrs dol 2014

VISTOS:

El Oifcio N°271-2014-ESDE-FOJE-UNAIBG. Froveido N23181-2014-FCJE, Proveido No.
1782-14-SAA/FCJIE v Resolucion Recioral No. 3575-2014- UNABG; sobre conformacion de
Jurado Calificaclor dﬂ Sustentacion de Tesis y fiiar fecha y hora para el acto en mencion,
correspondiente al Bachifler Carlos Eduardo Saea O fiipana, de ls Escusla Acadamico
Frofesional de Derecho v Ciencias Polfficas.

CONSIDERANDO:

Que, mediante Oficio N°277-2014-ESDFE-FOJE-UN/IBG, el Direcior (e ) de Ja Escuela
Académico Profesional de Derecho y Ciencias Folfticas, ha ace liegar el cronograma 'y
conformacion de jurado calificador para la sustentacion de Tes;'* titulacla: I LIMITES DEL
SISTEMA DE INSPECCION DEL TRABAJO PARA A APLICACION DEL PRINCIPIO DE
PRIMACIA DE LA REALIDAD EN EL DISTRITO DE TACKA EN EL ARD 2092% para obtener
el titulo Profesional de Abogado; por lo que, el Bachiller Carios Eduarde Saco Chipana,
sustentard of dia miéreoles 19 de noviembre def 2814, a Jas 19:30 hrs., a realizarse en ol
Auditorio de la E.A.P. de Derecho y Ciencias Foliiicas, y so!rc;z‘a emision de Resolucion de
Facultad;

Que, en fecha 12 de julio del 2014, y habiendo concluide fa vigencia de la Dra. Betty
Esther Cohaila Calderdn, como Decana de la Facultad de Ciencias Juridicas y Empresariales,
al estar en vigencia la nueva Ley Universitaria No. 30220, y daclo que a la fecha la Universidad
Nacional Jorge Basadre Grohmann, se encuenira en plenc procese de adecuacion a la citada
Ley, y con el fin de continuar con las labores académicas vy administrativas en la Facultad en
mengion, a fravés de la Resolucion Recforaf No. 3575-2014- UNAIBG, de fecha 37 de julio del
2014, se reconoce af dacente Dr. JESUS AMADEG OLIVERA CACERES, como Decano en fa
modalidad de encargado, de la Facultad de Ciencias Juridicas y Empresariales, con todas las
prerrogativas de Decano Titular, a parfir del 01 de agosio del 2014 hasta que se elija al
Decano Titular conforme a la nueva Ley Universitaria.

Que, seglin provefldo No. 1782-14-SAA-FCJE/UNJBG, el Sefior Secretario Académico
Administrativo (e) dispone se provecte la respectiva Resclucion de Faculiad, para los efectos
académicos y admiystiativos a que diare lugar;

De conformidad con el Art. 70° numeral 70.2 de la Ley Universitaria No. 30220, y en
uso de las atribuciones conferidas al sefior Decano (e);

SE RESUELVE:

Articule 1°.- Nombrar Jurado Calificador para la Sustentacion de Tesis, titulada: “LIMITES
DEL SISTEMA DE INSPECCION DEL TRABAJO PARA LA APLICACION DEL PRINCIPIO
DE PRIMACIA DE LA REALIDAD EN EL DISTRITO DE TACNA EN EL ANO 2012”7 para
obtener el Titulo Profesional de Abogado, del sefior Bachiller CARLOS EDUARDO SACO
CHIPANA, a los sefiores docentes:

0 Abg. LUIS ALBERTO VALDIVIA SALAZAR | Presidente
Q Abg. DEMBER S. FERNANDEZ HERNANI ARAGON . Secretario
O Dr. JAEL ANGEL FLORES ALANOCA | . Miembro

Articulo_2°- Fijar como fecha de la Sustenfacién de Tesis, para el dia miércoles ?@ _de
noviembre del 2014 a las 19:30 horas, en e Auditoric de la Escuela Aca?ﬁ!'emﬂcn
Profesional de Derecho v Ciencias Politicas de la Facultad de Ciencias Juridicas y

Empresariales.
Regisirese, comuniquese y archivese.

—
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D' Jefsus' pédeo Oirvera Céceres I I

Mgr. CFC Aléxis Efre{ﬁ' ‘Alpaca Cusicanqui
SECRETARIO ACADEMICC ADMINISTRATIVO ()

Dist.: ESDE, INTS,
/inés M.
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Tacna, 2014 Enero 23
OFICIO N° 0167- 2014 — DRTPE.T/R.TACNA

Sefior:

BACH. CARLOS EDUARDO SACO CHIPANA
Calle Arica N° 429 Interior 3 Cercado
CIUDAD.-

ASUNTO : REALIZACION DE INVESTIGACION

REFERENCIA : ESCRITO DE REGISTRO N° 000560 (15/01/14)

Tengo el agrado de dirigirme a Usted para saludarlo cordialmente, y a
la vez en respuesta al documento de la referencia, la direccién de Trabajo y Promocién del Empleo
Tacna, le brinda las facilidades para que pueda realizar su tesis de investigacion denominado
‘LIMITES DEL SISTEMA DE INSPECCION DEL TRABAJO PARA LA APLICACION DEL
PRINCIPIO DE PRIMACIA DE LA REALIDAD EN EL DISTRITO DE TACNA EN EL ANO 2012".

Sin otro particular, hago propicia la ocasion para expresarle A Ud., los
sentimientos de mi mayor consideracion y estima personal.

Atentamente,
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Ciencias Contables y Financieras, Derecho y Ciencias Politicas

Av. Miraflores s/n (Cludad Universitaria) Apartado N° 316 Telefax: 052-583000 Anexo: 2077-2078

OFICIO N° 0041-2014-FCIE/UNJIBG
Tacna, 17 de Enero del 2014

Sefiora:

Mstr. ELIANA LOURDES ANGELICA VASQUEZ ORDONEZ.
Directora Regional de Trabajo y Promocién del Empleo de Tacna.

Asunto : BRINDAR FACILIDADES A BACHILLER CARLQS EDUARDQO SACDO CHIPANA,
De mi consideracion:

Es grato dirigirme a usted, para saludarla cordialmente; v, a la vez manifestar que, el BACHILLER
CARLOS EDUARDQO SACO CHIPANA, egresado de la E.A.P. de la DERECHO Y CIENCIAS
POLITICAS, tiene la aprobacidn de su Proyecto de Tesis titulado ™ LIMITES DEL SISTEMA DE
INSPECCION DEL TRABAJO PARA LA APLICACION DEL PRINCIPIO DE PRIMACIA DE LA REALIDAD EN
EL DISTRITO DE TACNA EN EL ANO 2012” mediante Resolucién de Facultad N 2513-2013-
FCIE/UNIBG. '

En tal sentido, mucho agradeceré, se sirva autorizar para que el egresado en mencion, pueda tener
acceso para la revision de los expedientes administrativos de actuaéiones inspectivas de investigacion
y procedimiento sancionador de la Sub Direccidn de Inspeccion Laboral correspondiente al afio 2012
en concordancia con lo sefialado en la Ley NO 278086, Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion
Plbiica, todo eilo con la finalidad de poder ejecutar el Plan de Tesis y de esta forma obtener su titulo
profesional de ABOGADQ.

Agradeciendo su gentil apoyo, me suscribo de usted,

Atentamente,

FERNANDG AL VAL
DECANO(e)
Facultad de Clencias Juridicas y Empresariales

LIC..




“Afio de Promocion de la Industria Responsable y Compromiso Climético”
“Decenio de las Personas con Discapacidad”

Tacna, 07 de Enero de 2014.

SOLICITO: Requerir Autorizacién para revisién de expedientes en la
Direccién Regional de Trabajo y Promocion del Empleo de Tacna.

Sefiora:

C.P.C. Betty Cohaila :

Decana de la Facultad de Ciencias Juridicas y Empresariales de Iaf UNJBG

|

CARLOS EDUARDO SACO CHIPANA, identificado con D.N.I. Nro.
45664544, con direccion domiciliaria en Calle Arica N° 429 Interior 3 —
Cercado de Tacna, celular N° 959736292, Bachiller en Derecho de la
Escuela Académico Profesional de Derecho y Ciencias Politicas de la
Facultad de Ciencias Juridicas y Empresariales, a Usted respetuosamente
me presento y digo:

Que, mediante Resolucién de Facultad N° 2?513-2013-FCJE!UNJBG, de
fecha 20 de noviembre del 2013, en Consejo de Facultad se aprobo mi Proyecto de Tesis titulado
‘Limites del Sistema de Inspeccién del Trabajo para la Aplicacion del Principio de Primacia de la
Realidad en el distrito de Tacna en el afio 2012”: la misma que debera ser desarrollada y
presentada como trabajo concluido en el plazo de un afio.

En tal sentido, y con la finalidad de desarrollar las acciones de
investigacidn correspondiente, solicitd a su Despacho curse oficio a la Directora Regional de
Trabajo y Promocién del Empleo de Tacna, Mstr. Eliana Lourdes Angélica Vasquez Orddfez, con
la finalidad que autorice a mi persona la revisién de los expedientes administrativos de actuaciones
inspectivas de investigacion y procedimiento sancionador de la Sub Direccién de Inspeccidn
Laboral correspondientes al afio 2012, en concordancia con lo sefialado en la Ley N° 27806, Ley
de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica; ello con la finalidad de poder ejecutar el Plan
de Tesis presentado ante la Facultad y de estar forma obtener el titulo profesional de Abogado.

Por lo expuesto:

Solicito a su Despacho, proceda a atender lo solicitado por ampararme la
razon y el Derecho.

Atentamente,

) 7/2/5 ,JM{JZ £

CARLOS EDUARDO/SACO CHIPANA
DNI. 45664544




FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y EMPRESARIALES
Escuela Académico Profesional de: Ciencias Administrativas, ingenieria Comercial, Ciencias
Contables y Financieras, Derecho y Ciencias Paliticas

Av. Miraflores s/n {Ciudad Universitaria) ApartadoN2316  Telefax: 0S2—583DDD Anexo: 2077-2078

RESOLUCION DE FACULTAD N° 2513-2013—5—FCJ'§/UN3'EG
Tacna, 20 de noviembre del 2013

VISTO:

El Oficio N°262-2013-ESDE-FCTE-UN/JBE, Dictamen N°014-C6T-ESDE/FCJIE-
UNJBG, Solicitud y Proveido N°3854-2013-FCJE, sobre aprobacidn y designacién de Asesor
del Proyecto de Tesis del Bach. Carlos Eduardo Saco Chipana de la Escuela Académico
Profesional de Derecho de la Facuitad de Ciencias Juridicas y Empresariales.

CONSIDERANDO:

Que, en el Capitulo ITT Art. 24° del Reglamento de Grados y Titulos de la
Escuela Académico Profesional de Derecho y Ciencias Politicas, el Proyecto de Tesis serd
aprobado mediante Resolucién de Facultad, previo dictamen favorable de la Comisidn de
Grados y Titulos, queda expedito para su desarrollo. asi como se designard al Asesor de la
Tesis. El Proyecto de Tesis se registrard en el libro respectivo y determinando que a partir
de la fecha corre el plazo indefectiblemente para la presentacién de fa Tesis como trabajo
concluido en un 01 afio;

Que, de acuerdo al documento del Visto, el Director (e) de la Escuela Académico
Profesional de Derecho y Ciencias Politices, alcanza el Dictamen N° 014-CGT-ESDE/FCTE-
UNJBE, de la Comisién de Gradosy Titulos de la ESDE, en la que ha revisado el Proyecto
de Tesis del Bachiller Carlos Eduarde Saco Chipana, emitiendo Dictamen Favorable al
Proyecto de Tesis y designado como Asesor al docente Abg. Martin Eduardo Gonzales
Laguna; y

De conformidad con la Ley Universitaria N° 23733, Estatuto de |la
Universidead  Nacional J orge Basadre  Grohmann, Tacna, en uso de las atribuciones
conferidas a la Sefiora Decana de la Facultad de Ciencias Jurid icas y Empresariaies;

SE RESUELVE:

Articulo N® 1- Aprobar, el Proyecto de Tesis tituladar “LIMITES DEL
SISTEMA DE INSPECCION DEL TRABAJO PARA LA APLICACION DEL PRINCIPIO DE
PRIMACIA DE LA REALIDAD EN EL DISTRITO DE TACNA EN EL ANO 2012";
presentado por el Bachiller CARLOS EDUARDO SACO CHIPANA de la Escuela Académico
Profesional de Derecho de la Facultad de Ciencias Juridicas y Empresariales.

Articulo N® 2.- Designar, en via de regularizacién, al docente Abeg. MARTIN
EDUARDO GONZALES LAGUNA, como Asesor del Proyecto de Tesis perteneciente al
sefier Carlos Eduarde Saco Chipana Bachiller de la Escuela Académico Profesional de
Derecho de la Facultad de Ciencias Juridicas y Empresariales.
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ANEXO NRO. 04
LINEAMIENTO DE CRITERIOS METODOLOGICOS PARA LA
APLICACION DEL PRINCIPIO DE PRIMACIA DE LA REALIDAD

DIRECCION GENERAL DE INSPECCION DEL TRABAJO - 2011



“"ANO DEL CENTENARIO DE MACHU P!CCH:U |
‘DECENIO DE LAS PERSONAS CON DISCAPA ;

Lima, Ud wes, il

OFICIO CIRCULAR N° et -2011-MTPE/2/16

Sefiores

Presente.- - \ R
_— = s diada

Asunto: Resolucién Directoral N° 096-2011-MTPE/3/1 5"

Es grato dirigirme a ustedes, a fin de remitirles adjunto al presente, la Resolucion
Directoral N° 096-2011-MTPE/2/16, por la que se aprueban |os Criterios

Sin otro particular, hago propicia la oportunidad para renovarle los séntimientos de mi
consideracion y estima personal.

Atentamente,
c.c. DRTLM, e

GIRECCION REGICNAL pe TRABAJQ Y
PROMDCISN DEL gupLep . ;‘ACHA‘
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B _5_ : .
Transformacién Co ncertada
“ANQ DEL CENTENARIO DE MACHU PICCHU PARA EL MUNDO™
"DECENIO DE LAS PERSOMNAS CON DISCAPACIDAD EN EL PERU”

RESOLUCION DIRECTORAL N° 096-2011-MTPE/2/16

Lima, 04 de Noviembre de 2011

Considerando:

Que, corresponde a Ia Direccién General de Inspecciones el egjercicio de las funciones de
seguimiente, planificacion Y control de la actuacién y funcionamiento del sistema de
inspeccion, tal como lo sefala el articulo 19 de la Ley General de Inspeccién (Ley 28806).

Que, el Sistema de Inspeccién del Trabajo es una sistema linico, polivalente e integrado,
por lo que la unidad se traduce en los parametros técnicos que impone Ja Autoridad Central
a todos los 6rganos del sistema.

Que, el articulo 2.2 de Ia Ley General de Inspecciones reconoce que los servidores que
integran el sistema de inspeccioén deben regirse por el principio de primacia de Ia realidad.

Que, el mismo articulo 2.2 define el principio de primacia de la realidad como el principio
que .privilegia los hechos constatados, cuando existe discordancia entre estos hechos
constatados y los hechos reflejados en los documentos formales.

La Direccién General de Inspeccion del Trabajo en uso de las atribuciones que le otorga la

Ley 28806, como Autoridad Centrai del Sistema de Inspeccion del Trabajo.
RESUELVE:

Primero.- Aprobar los Criterios Metodoldgicos para la aplicacion del principio de primacia
de la realidad en las actuaciones inspectivas, asi como en el procedimiento sancionador.

Segundo.- Disponer Ia aplicacion de las mencionadas pautas por todo el personal
perteneciente al Sistema de Inspeccién del Trabajo, bajo responsabilidad administrativa.

La presente resolucion entrard en vigencia al dia siguiente de su comunicacién a las
Direcciones Regionales de Trabajo y Promocién del Emplec de cada region vy
adicionalmente sera publicada en |a pagina web institucional.

REGISTRESE Y COMUNIQUESE

R BUILUERMO ARCE ORTS
Cirector Gepéral de Inspeccion det 'I'Cr)abajo
Minlsterio frabajo ¥.Promocion del Empiag

J



“ANO DEL CENTENARIO DE MACHU PICCHU PARA EL MUNDG”
"DECENIO DE LAS PERSOMAS COM DISCAPACIDAD EN EL PERY"

CRITERIOS METODCLOGICOS PARA LA APLICACION DEL PRINCIPIO DE PRIMACIA
DE LA REALIDAD | f

1. Concepto del Principio de Primacia de la Realidad
El principio de primacia de Ia realidad ha sido enunciado enllos siguientes términos: “ante
una discordancia entre hechos y documentos debe preferirse los primeros”’.

De ello se deduce que los documentos existentes son simulados, ya que la realidad deja en
evidencia su defecto. En esta linea, lo que estd detras del principio de primacia de Ia
realidad es dejar sin efecto documentos simulados, sin importar que la simulacion esconda
un engano o no (por ejemplo, error o ignorancia). !

Sin embargo, la constatacion de hechos por via de los sentidos no siempre es posible ni
recesaria para detectar una simulacion. Pueden darse casos donde a través de otros
documentos o declaraciones juradas se genera una peérdida de credibilidad del otro
documento. Por ejemplo, el empleador puede presentar un contrato de locacion de
servicios, sin embargo, solo con observar el organigrama de |a empresa donde figura el
puesto o con el recibo de pago del aporte a ESSALUD hecho por el empleador generarfa
una duda razonable de |a existencia de un vinculo laboral. Se generaria una presuncién a
favor de la laboralidad del vinculo, ya que se podria presumir que el contrato de locacion de
servicios es simulado. Eso si, dicha presuncién admitiria prueba en contrario en cualquier
etapa de las diligencias inspectivas, ya que su certeza no depende de una constatacion
directa del inspector,

relativa (esto es, debe admitir prueba en contrario por parte del empleador).

Es obligatorio e imprescindible que el inspector motive la aplicacion del Principio de
Primacia de Ia Realidad, a través de I3 descripcion detallada de los hechos, circunstancias y
demas documentos que haya observado durante la visiig inspectiva, asi como de la
interpretacion articulada de los indicios gue determinen la axistencia de un documento
simulado. Esta sustentacién debe plasmarse con rigurosidad en el informe o acta._ El
respeto de la motivacién adecuada o del razonamiento l6gico es parte del derecho al debido
proceso (articulo 139.3 Constitucion)2.

f
-_ ‘
"PLA RODRIGUEZ. Américo, Los principios<el derecho del trabajo, Buenos Aires, Depalma, 1998, p. 261.
* Requerimiento formulado en la Sentencia de amparo TC recaida sobre el expediente 02683-2009-?.-4/’?(‘.: por
cuanto confirma la sentencia de segunda instancia al revocar el recurse extraordinario solicitado por Telefénica
Méviles S.A.. En la sentencia de ::ggunda imstancia. se declaré NULA el Acta de Infraceion 786-2007-MTPE

i ok gy - A0 Suliveery 110 653
AT ok e : esus Many.
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Transformic
“ARO DEL CENTENARIO DE MACKU PICCHU PARA EL MUNDO"
“DECENIO DE LAS PERSONAS CON DISCAPACIDAD EN EL PERU” |
|
1

Los Supervisores de Trabajo o quien haga sus veces deberan verificar que el personal
inspectivo aplique el Principio de Primacia de la Realidad de conformidad con lo sefialado
en el presente Oficio Circular, en forma previa al inicio del procedimiento sancionador.

2. Supuestos de aplicacidon del Principio de Primacia de la Realidad

El principio de Primacia de la Realidad se puede apreciar, entre otras situaciones, en los

siguientes casos:

a)

| |

La prestacion de servicios en periodos semejantes a lo que seria una jornada o
siguiendo un horario segun lo dispuesto por la Iegnslamon laboral a pesar de tener un
contrato civil o mercantil.

El pago de la retribucién en intervalos regulares a pesar de tener un contrato civil o
mercantil.

La realizacidon de una labor o la prestacion de servicios en un cargo similar o
equivalente al de otro trabajador registrado en la Planilla Electronica de la empresa.

La reglamentacion de la labor, el dictado de érdenes, el cumplimiente de las politicas
empresariales o la imposicién de sanciones a pesar de tener un contrato civil o

mercantil.

La inclusion dentro del organigrama de la institucién a pesar de tener un contrato civil o
mercantil. '

E! uso de implementos, herramientas, equipos 0 materialeside la empresa.

El uso de uniforme, tarjetas o correo electronico de la empresa.

Haber ejecutado anteriormente la misma labor en calidad de trabajador.
Realizar labores permanentes a pesar que haya firmado un contrato temporal.

La determinacidn del lugar real o habitual de prestacion de servicios a pesar de que el
contrato especifique otro lugar. !

La prestacion de servicios en funciones o categoria dstlma a la que figura en el
contrato.

Cumple una prestacion personal cuando segn documentos actlia como una persona
juridica

m) Se cumple una jomada completa, a pesar que el contrato es uno de tiempo parcial

La determinacion de la aplicacién del principio de primacia de la realidad se efectuard en
base a una interpretacién articulada de los indicios detectados durante la visita inspectiva

por imponer una multa sobre la base de dichos generales de los trabajadores (Considerando Décimotercero). Es
necesgario que el Acta se sustente en una adecuada v justificada argumeniacion.

T s i e




“ANQ DEL CENTENARIO DE MACHU PICCHU PARA ELMLNGC
“DECENIO DE LAS PERSCNAS CON DISCAPACIDAD ENEL PERL”

3. Ambito de aplicacién del Principio

el principio de primacia de |g realidad se aplica en toda etapa del contrato de trabajo: 2
inicio, su ejecucion Y suU término. Y ello, en la medida que de lo que se trata es de revocar
un documento simulado. En g inicio puede declararse una relacion laboral cuando el
contrato firmado es uno de Naturaleza civil o puede declararse una relacign laboral
indefinida cuando e contrato firmado es a plazo fijo. En |3 ejecucion puede suceder, entre
otros casos, que g trabajador tiene una categoria superior a Ia reconocida en sy contrato,
¥a que sus funciones en la realidad asi Io demuestran, O el trabajador cuenta en los hechos
CON un contrato 3 tiempo completo, aunque en los documentos figura una contratacion g
tiempo parcial. Por dltimo, en g término puede ocurrir que la extincién de un contrato
temporal por vencimiento de sy plazo no es tal, ya que no se corresponde con la labor
Permanente que desempefia el trabajador. En este caso, el inspector deberg declarar Ia
existencia de un contrato por tiempo indefinido.

Ahora bien, entrar a calificar e despido ¥a no es una accién Que se derive de I3 aplicacion
del principio de primacia de Ia realidad. El despido puede ser declarado por el juez como
incausado, fraudulento, arbitrario, nuio por los motivos delgart. 29 de la LPCL, etc.. Por lo
que el acto de calificacion es discrecional y requiere prueba de lo alegado. No obstante, no

exigible el requerimiento cuando I controversia se esté ventilando en la via judicial, sin
embargo, aun en este caso debe levantarse un acta de infraccion. No procede invocar el
principio cuando a| hacerlo se contradiga norma legal expresa.

4. Sobre el modo de aplicacién del Principio de Primacia de la Realidad en
situaciones homogéneas |

Cuando el inspector detecta un documento simulado Por su contraste con hechos
Constatados, podrg extender sus mismas conclusiones a todos los trabajadores que se
encuentren en situaciones homogéneas en la misma empresa, sin importar la diferencia de
centros de trabajo. Ej inspector debe probar la situacién lhomogénea y seguidamente
identificar de modo concreto al trabajador o trabajadares en Ja misma situacion.

La presuncion que opera en situaciones homogéneas puede probarse o bien de Ia
constatacion directa de| inspector (por ejemplo, indicar que las personas que laboran en el

“Enla sentencia Bay|én Flores (0206-2005-PA-TC) e Tribunal Constitucional ha sefalado que ¢l despido sin
causa o desprovisto de procedimiento legal resulta un despido inconstituciona). No es arbitrario, sino
simplemente se denomina inconstitucional. Esta seniencia ha sido declarada precedente vinculante
(considerandos 32 y 33). |

‘La inspeccién se somete directamente a los precedentes que instauran las sentencias del Tribunal
Constitucional con calidad de cosa juzgada. va que como sefiala e articulo V]I del Titulo Preliminar del Codigo
Procesal Constitucional €stos tienen “efecto normative”, |
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mismo establecimiento realizan las mismas labores) o bien por otras vias como una
comunicacion electronica dirigida a varias personas exigiendo lo mismo, la declaracion
formulada por el empleador en la Planilla Electronica, etc.

El empleador durante las diligencias inspectivas podra desvirtuar con pruebas la presunciéon
que opera en situaciones homogéneas. No existe afectacion al debido proceso si las
conciusiones motivadas se generaiizan para otros itrabajadores, siempre que exista solo
una presuncion relativa que admita prueba en contrario del empleador. Antes de emitir el
Acta de Infraccion, el inspector debe olorgar al empleador la posibilidad de destruir la
presuncion que se ha construide en su contra. Si las pruebas del empleador no son
suficientes para generar certeza en el inspector, quedara probada definitivamente la
situacién homogénea.

lgual tratamiento tendra la conclusion del inspector cuando encuentre un documento
simulado por contraste con otros documentos que evidencian esa condicién de simulacion.

5. Primacia de la realidad e infracciones
La aplicacion de la realidad y la no aplicacion del documento aparente nos puede conducir a

dos supuestos en su relacién con las infracciones:

i) Puede ocurrir que la simulacion sea una infraccién y que junto a ella se sume
otra. Seria el caso de la deteccién de los elementos de un contrato de irabajo,
cuando el documento sefalaba que era un locador de servicios. En este caso, la
simulacion seria una infraccion (articulo 23.7 del Reglamento de la Ley General
de Inspecciones) y el no colocarlo en planilla seria otra (articulo 24.1 del
Reglamento de la Ley General de Inspecciones).

i) Puede ocurrir que revirtiendo la simulacion no existe otra infracciéon. Por ejemplo,
un contrato temporal es declarado simulado, puesto que de los hechos se deriva
que la contratacion debe ser por tiempo indefinido. Aqui, la Unica infraccion seria
la simulacion (articulo 25.5 del Reglamento de la Ley General de Inspecciones).

En esta linea, el inspector debe evaluar para cada caso si al aplicar el principio de primacia
de la realidad procede aplicar una sola sancién o si por el contrario se puede aplicar mas de

una.

6. Supuesto de inaplicacién del principio de primacia

Cuando un contrato temporal no existe por escrito o no tiene objeto temporal explicito, no se
puede aplicar el principio. Simplemente, no hay discordancia entre hechos y documentos
aparentes. En estos casos, el contrato se mantendrd vigente en todos sus términos, en
atencion al principio de preservacién del negocio juridico, salvo en la clausula de
temporaiidad que sera nula. Y ello, porque el contrato temporal necesariamente debe
formalizarse por escrito {(articulo 72 LPCL).




ANEXO NRO. 05
PROYECTO DE DIRECTIVA GENERAL QUE APRUEBA LOS
CRITERIOS TECNICOS PARA LA APLICACION DEL PRINCIPIO DE
PRIMACIA DE LA REALIDAD A TRAVES DEL SISTEMA DE

INSPECCION DEL TRABAJO



Resolucion de Superintendencia N°  -2014-SUNAFIL/1.2*
Lima, de de 2014.
VISTO:

El Oficio N° -2014-SUNAFIL/6.1, que contiene el Proyecto de Directiva N° -
2014-SUNAFIL/6.1 que aprobaria la “Directiva que Aprueba los Criterios
Técnicos para la Aplicacion del Principio de Primacia de la Realidad a través del
Sistema de Inspeccion del Trabajo” formulado por la Intendencia Nacional de
Inteligencia Inspectiva; asi como el informe favorable de la Oficina General de
Planeamiento y Presupuesto; y el informe favorable de la Oficina General de
Asesoria Juridica, sobre la misma, y;

CONSIDERANDO:

Que, el Sistema de Inspeccién del Trabajo es un sistema Unico, polivalente e
integrado, por el cual al constituirse como una unidad holistica, se traduce en los
parametros técnicos que son estipulados por la Autoridad Central de Inspeccién
del Trabajo como 6érgano técnico normativo de la materia; entendiéndose como
tal a la Superintendencia Nacional de Fiscalizacion Laboral - SUNAFIL, conforme
lo dispone el articulo 19° de la Ley N° 28806;

Que, el numeral 2.2 del articulo 2° de la Ley N° 28806, “Ley General de
Inspeccién del Trabajo” sefiala que el Principio de Primacia de la Realidad es
uno de los principios rectores que rige el funcionamiento y la actuacion del
Sistema de Inspeccion del Trabajo asi como de los servidores que lo integran,
definiéndolo como aquél que, en caso de discordancia entre los hechos
constatados y los hechos reflejados en los documentos formales debe siempre
privilegiarse los hechos constatados;

Que, la inspeccion del trabajo es el servicio publico encargado de vigilar el
cumplimiento de las normas de orden sociolaboral y de la seguridad social, de
exigir las responsabilidades administrativas que procedan asi como orientar y
asesorar técnicamente en dichas materias; precisandose que a través de su
funcion fiscalizadora debera actuar con observancia del Principio de Legalidad y
conforme a sus facultades reconocidas por ley, procurando aplicar el Principio de
Primacia de la Realidad en caso de simulacion a través de formalidades que
buscan no reconocer derechos laborales a los trabajadores afectados y
existiendo disconformidad de éstos con los hechos verificados por el inspector,

* Debe precisarse que se ha considerado para la formulacion del presente Proyecto de Resolucién de
Superintendencia, los 6rganos de linea sefialados en el Decreto Supremo N° 007-2013-TR, Decreto Supremo
que aprueba el Reglamento de Organizacion y Funciones de la Superintendencia Nacional de Fiscalizacion
Laboral — SUNAFIL, y el Decreto Supremo N° 009-2013-TR, Decreto Supremo que modifica el Reglamento de
Organizacién y Funciones de la SUNAFIL.



éste debera privilegiar tales hechos requiriendo la subsanacion de las
infracciones detectadas;

Que, ante la existencia de distintos criterios interpretativos y aplicativos del
Principio de Primacia de la Realidad dentro del Sistema de Inspeccion del
Trabajo, es necesario delimitar su alcance normativo y técnico para efectuar una
correcta aplicacion del mismo, con la finalidad de uniformizar criterios y crear
predictibilidad en los administrados; ello al amparo del reconocimiento del
Principio de Jerarquia;

Con las visaciones del Intendente Nacional de Inteligencia Inspectiva, del
Intendente Nacional de Supervision del Sistema Inspectivo y del Jefe de la
Oficina General de Asesoria Juridica; y en uso de las facultades conferidas por
la Ley N° 29981, “Ley que crea la Superintendencia Nacional de Fiscalizacion
Laboral — SUNAFIL, modifica la Ley N° 28806, Ley General de Inspeccion del
Trabajo y la Ley N° 27867, Ley Organica de Gobiernos Regionales”, y su
Reglamento de Organizacion y Funciones, aprobado por Decreto Supremo N°
007-2013-TR, modificado por el Decreto Supremo N° 009-2013-TR;

SE RESUELVE:

PRIMERO: Aprobar la Directiva N°  -2014-SUNAFIL/6.1, “Directiva que Aprueba
los Criterios Técnicos para la Aplicacién del Principio de Primacia de la Realidad
a través del Sistema de Inspeccién del Trabajo”.

SEGUNDO: Disponer la aplicacion y cumplimiento de la referida Directiva por
todo el personal perteneciente al Sistema de Inspeccién del Trabajo a nivel
nacional, bajo responsabilidad administrativa.

TERCERO: La presente Resolucién de Superintendencia entrard en vigencia al
dia siguiente de su publicacion en el Diario Oficial EI Peruano; asi como también
se dispone su publicacion en la pagina web de la SUNAFIL, siendo responsable
de su publicacion la Oficina General de Tecnologias de la Informacion y
Comunicaciones.

REGISTRESE, COMUNIQUESE Y PUBLIQUESE.

SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE FISCALIZACION LABORAL



Directiva N°__-2014-SUNAFIL/6.1*
“Directiva que Aprueba los Criterios Técnicos para la Aplicacion del
Principio de Primacia de la Realidad a través del Sistema de Inspecciéon del

Trabajo”

. OBJETIVO

Normar los criterios técnicos a tener en cuenta por parte del Sistema de
Inspeccidn del Trabajo al momento de aplicar el Principio de Primacia de la
Realidad cuando se efectlen las diligencias de actuaciones inspectivas.

II.  FINALIDAD

La presente Directiva tiene por finalidad establecer las pautas técnicas que
deberan observar los servidores del Sistema de Inspeccion del Trabajo, al
momento de aplicar el Principio de Primacia de la Realidad durante las
diligencias de actuaciones inspectivas, con la finalidad de unificar los
criterios para su correcta aplicacién a nivel nacional.

. BASE LEGAL

3.1 Convenio 81 de la Organizacion Internacional del Trabajo.

3.2 Constitucién Politica del Peru.

3.3 Ley N° 29981, Ley que crea la Superintendencia Nacional de
Fiscalizacién Laboral - SUNAFIL.

3.4 Ley N° 29783, Ley de Seguridad y Salud en el Trabajo.

3.5 Ley N° 28806, Ley General de Inspeccion del Trabajo.

3.6 Decreto Supremo N° 019-2006-TR, Reglamento de la Ley General de
Inspeccion del Trabajo, normas modificatorias, ampliatorias vy
complementarias.

3.7 Decreto Supremo N° 019-2007-TR, modificatoria del Reglamento de la
Ley General de Inspeccion del Trabajo.

** Considerandose que hasta la conclusién de la presente investigacion, no se ha establecido criterios técnicos
para la elaboracion de Directivas y Lineamientos por parte de la SUNAFIL y teniendo presente que tal
organismo se encuentra adscrito al Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo; por tanto, para la
elaboracion del presente proyecto de Directiva se ha tomado en consideracién las pautas técnicas establecidas
en los siguientes dispositivos: Directiva General N° 02-2011-MTPE/2/16, “Disposiciones para la formulacién,
aprobacion y modificacion de Directivas en la Direccién General de Inspeccion del Trabajo del Ministerio de
Trabajo Promocién del Empleo”; Directiva General N° 276-2010-TR, “Normas para la formulacién, aprobacién y
modificacién de Directivas en el Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo”, y la Resolucién Ministerial N°
124-2012-TR, “Establecen criterios para el ejercicio de la funcion normativa y administrativa de los 6rganos del
Ministerio”.



3.8 Decreto Supremo N° 002-2007-TR, Norma que regula el
Fortalecimiento del Sistema de Inspeccion del Trabajo.

3.9 Decreto Supremo N° 021-2007-TR, Reglamento de la Carrera del
Inspector de Trabajo.

3.10 Decreto Supremo N° 007-2013-TR, Decreto Supremo que aprueba el
Reglamento de Organizacion y Funciones de la Superintendencia
Nacional de Fiscalizacion Laboral — SUNAFIL.

3.11 Decreto Supremo N° 009-2013-TR, Decreto Supremo que modifica el
Reglamento de Organizacion y Funciones de la SUNAFIL.

3.12 Decreto Supremo N° 015-2013-TR, Decreto Supremo que precisa el
ejercicio de la funcion inspectiva de trabajo a cargo de los Gobiernos
Regionales.

ALCANCE

La presente Directiva es de aplicacién y cumplimiento obligatorio para los
Organos Resolutivos en todas las instancias de la SUNAFIL, Intendencias
Regionales, Supervisores Inspectores, Inspectores de Trabajo e Inspectores
Auxiliares de todo el &mbito nacional. Asi mismo, considerando la
dependencia técnica y funcional de los Gobiernos Regionales en cuanto
corresponda a la funcién inspectiva de trabajo transferida, le sera aplicable
lo establecido en la presente Directiva siempre que no se oponga a las
disposiciones en el marco de las normas de regionalizacién y competencias
compartidas con el ente rector.

DEFINICIONES GENERALES

5.1 Comparecencia: Requerimiento efectuado por el inspector de trabajo,
exigiendo la presencia del sujeto inspeccionado en la oficina publica
autorizada que se sefiale, para aportar la documentacion que se
requiera y/o efectuar las aclaraciones pertinentes.

5.2 Directivo: Es aquella Autoridad Administrativa de Trabajo que cuenta con
funciones directrices y facultad resolutoria dentro del Sistema de
Inspeccion del Trabajo.

5.3 Apariencia Formal: Se constituye en el aspecto formal declarado por las
partes o unilateralmente por el empleador, siendo su finalidad simular
una situacion juridica distinta de la real o configurado por error o
desconocimiento del derecho.

5.4 Hecho Constatado: Consiste en la comprobacion a través de las
modalidades de actuaciones inspectivas de la veracidad y certeza de un



VI.

hecho, suceso o0 acontecimiento y dar constancia de él, bajo el amparo
de un medio probatorio idoneo del cual se aprecie los elementos del
contrato de trabajo o0 rasgos sintomaticos que apreciados
sistematicamente permitan determinar la existencia del vinculo laboral o
el reconocimiento de un beneficio social no otorgado.

5.5 Inspector de Trabajo: Servidor publico cuyos actos merecen fe,
seleccionado por razones objetivas de aptitud con la consideracion de
Autoridad, en quien descansa la funcion inspectiva. Como lo sefiala el
articulo 1° de la Ley General de Inspeccion del Trabajo, se entendera
con caracter general la denominacion “inspector de trabajo” a los
Supervisores Inspectores, Inspectores de Trabajo e Inspectores
Auxiliares.

5.6 Principio de Primacia de la Realidad: Principio rector del Sistema de
Inspeccién del Trabajo, el cual dispone que en caso de discordancia
entre los hechos constatados y los hechos reflejados en los documentos
formales, debe siempre privilegiarse los hechos constatados.

5.7 Visita Inspectiva: Modalidad inspectiva consistente en el apersonamiento
sin necesidad de previo aviso por parte del inspector de trabajo al centro
de labores, con la finalidad de efectuar la comprobacién de hechos y
tomar contacto directo con la realidad.

DISPOSICIONES GENERALES

6.1 De conformidad a lo dispuesto por la Ley General de Inspeccién del
Trabajo, los inspectores de trabajo cuentan con una amplia gama de
facultades y atribuciones para efectuar sus investigaciones, examenes e
interrogaciones a través de las tres modalidades inspectivas reconocidas
por ley: visita de inspeccion, comparecencia y comprobacion de datos.

6.2 A través de la visita inspectiva, el inspector de trabajo tiene contacto
directo con la realidad del vinculo laboral, debiendo identificar la
existencia de los elementos del contrato de trabajo, asi como los rasgos
sintomaticos o indicios de la relacién laboral que deberan ser plasmados
en el informe o acta de infraccion. En los supuestos en que se encuentre
acreditada la relacion laboral y lo que se busque simular corresponda no
reconocer un derecho, debera identificarse el hecho que acredite
fehacientemente el reconocimiento del beneficio laboral respectivo. Asi
mismo, a través de la comparecencia y la comprobaciéon de datos (e
incluso en la propia visita de inspeccion) el inspector de trabajo
determinard cual es la apariencia formal que busca simular una relacion
0 situacion juridica, identificAndola necesariamente. En consecuencia,



debe existir relacion directa entre la constatacion efectuada por el
inspector y las formalidades establecidas en el tramite de las
actuaciones inspectivas; en tal sentido, tedéricamente deberia existir
conformidad entre los hechos constatados y los hechos que se reflejan
en los documentos formales.

6.3 Cuando, efectuadas las actuaciones inspectivas, el inspector determine
que existe una manifiesta discrepancia entre los hechos constatados y
los hechos que se reflejan en los documentos formales, deberd aplicar el
Principio de Primacia de la Realidad con la finalidad de privilegiar los
hechos constatados. Denétese que el requisito sine qua non para aplicar
el principio es que exista una disconformidad entre la apariencia formal y
los hechos; de no existir la misma, no podra aplicarse el principio. Para
tal efecto, es fundamental que el inspector efectle un contraste entre
sus constataciones y el medio probatorio que lo sustenta, y la apariencia
formal que lo contradiga, con la finalidad de que se cree una conviccion
suficiente e indestructible de la conclusion a la cual arribara el servidor
inspectivo comisionado.

6.4 El inspector de trabajo desarrollara el siguiente razonamiento légico
juridico al fundamentar la aplicacion del principio:

6.4.1 Identificar los hechos constatados que determinen la existencia de
derechos laborales, sefalando las actuaciones inspectivas en las
que se advirtieron.

6.4.2 Identificar en los documentos formales y/o apariencias aquello que
pretende negar los hechos constatados por el inspector de trabajo,
verificando su legalidad y pertinencia, con indicacion de las
actuaciones inspectivas en las cuales han sido advertidos.

6.4.3 El inspector de trabajo debera efectuar el andlisis correspondiente,
precisandose cudl es la disconformidad advertida entre la forma y
la realidad.

6.4.4 Privilegiando los hechos constatados, debera declararse la
existencia del vinculo laboral y en consecuencia exigir el
cumplimiento de los derechos laborales no reconocidos. Si
existiese el vinculo laboral, pero no se reconociese determinado
derecho laboral, debera requerir la subsanacién de tal infraccion,
si es que su naturaleza subsanable lo permite.

6.5 El razonamiento légico juridico efectuado por el inspector de trabajo, se
debe sustentar de forma razonable en la mayor cantidad de indicios y
medios probatorios que le sea posible conseguir al comisionado
inspectivo, ello a traves de las modalidades inspectivas que



correspondan. El principio puede aplicarse a cualquiera de las siguientes

situaciones:

a) Para determinar la existencia del vinculo laboral no reconocido, sea
que éste se encuentre simulado a través de un contrato civil o
mercantil; asi como también, cuando se recurra a las modalidades
formativas laborales o la contratacion por externalizacién de servicios
(intermediacion o tercerizacion) cuya finalidad sea ocultar la relacion
laboral.

b) En materia de seguridad y salud en el trabajo, siempre que exista
discrepancia entre lo declarado por las partes o que en apariencia se
muestre, versus los hechos verificados por el inspector de trabajo.

¢) Cuando el empleador busque ocultar o negar el otorgamiento de un
beneficio laboral a un trabajador a través de una formalidad, y que de
los hechos se determine que al trabajador afectado le corresponde
tal beneficio. Puede presentarse tal situacibn en aspectos
relacionados a la jornada laboral, horas extras, gratificaciones,
descansos remunerados, calificacion de trabajadores de direccion o
de confianza, entre otros.

6.6 Efectuada la aplicacion del principio, el inspector de trabajo debera
extender la medida inspectiva de requerimiento, con la finalidad de
otorgar un plazo razonable para que el sujeto inspeccionado adopte las
acciones correspondientes al cumplimiento de la normatividad
sociolaboral. Debe precisarse que la inspeccion del trabajo tiene como
funcién primordial verificar el cumplimiento de la normatividad
sociolaboral.

VIl. DISPOSICIONES ESPECIFICAS

7.1 La aplicacién del Principio de Primacia de la Realidad sera efectuada en
todo supuesto en el cual exista disconformidad entre los hechos
constatados por el inspector de trabajo a través de las modalidades de
actuaciones inspectivas y las apariencias formales cuya finalidad sea
pretender negar los hechos constatados, efectuando el procedimiento
especificado en el Punto 6.4 Supra. Asimismo, debera fundamentarse la
aplicacion del principio con la identificacion individualizada de los
hechos, indicios, documentacion y cualquier otro medio probatorio que
integrados sistematicamente permitan identificar la existencia de los
elementos de la relacion laboral, y los cuales creen conviccién en el
servidor inspectivo, plasméandose tal motivacion en el informe o acta de
infraccion correspondiente.



7.2Los Directivos procederan a motivar, en el acto resolutivo
correspondiente durante el trdmite del procedimiento sancionador, la
aplicacion del principio efectuada por el inspector de trabajo en la etapa
de actuaciones inspectivas, sin que ello implique modificar la esencia del
razonamiento légico juridico efectuado por el servidor inspectivo.

7.3 Teniendo presente que los Directivos no cuentan con facultades
inspectivas, no les corresponde a los mismos efectuar la aplicaciéon del
Principio de Primacia de la Realidad para los casos correspondientes al
reconocimiento y exigencia del cumplimiento de derechos laborales
derivados del vinculo simulado. Ello en razén, a que el inspector de
trabajo es el servidor que toma contacto con los hechos constatados y la
documentacion acopiada en las diligencias, y en caso de determinar la
simulaciéon de situaciones juridicas privilegia los hechos y adopta las
medidas inspectivas correspondientes para el cumplimiento de las
infracciones detectadas. En consideracion a ello, en el procedimiento
administrativo sancionador los Directivos con facultad resolutoria,
aplicaran el Principio de Verdad Material como garantia de verificar
plenamente los hechos que sirven de motivo a sus decisiones, conforme
lo dispone el numeral 1.11 del Articulo IV del Titulo Preliminar de la Ley
N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General.

VIII. DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS Y FINALES

8.1 La SUNAFIL como Autoridad Central de Inspeccion del Trabajo, a través
de las Intendencias Nacionales de Inteligencia Inspectiva y de
Supervision del Sistema Inspectivo son los 6rganos encargados de
monitorear y supervisar el cumplimiento de la presente Directiva.

8.2 Seran responsables del cumplimiento de la presente Directiva a nivel
nacional los Intendentes Nacionales, los Intendentes Regionales, los
Sub Intendentes de Actuacién Inspectiva y de Resolucion, los Directores
y Sub Directores de Inspeccién del Trabajo, los Jefes Zonales de
Trabajo, los Supervisores Inspectores, los Inspectores de Trabajo e
Inspectores Auxiliares, y toda Autoridad o personal administrativo
vinculado o relacionado a procurar la aplicacion de la presente Directiva,
segun sus atribuciones y facultades conferidas.

8.3 Cualquier aspecto no contemplado en la presente Directiva sera resuelto
por la SUNAFIL a través de la Intendencia Nacional de Inteligencia
Inspectiva, en su condicion de 6rgano de linea especializado técnico-
normativo sobre la materia.
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