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RESUMEN

El D.S. N° 019-2006-TR, Reglamento de la Ley 28806, Ley General de Inspeccion
del Trabajo, contiene dos articulos que hablan sobre el denominado Plan de
Formalizacion, el cual, se encuentra destinado preferentemente a la micro y
pequefa empresa y es de aceptacion voluntaria por el empleador. El Reglamento
establece que el Plan de Formalizacién, debe “incluir medidas de promocion,
capacitacion de trabajadores, asesorias al empleador, participacion en programas
estatales para las micro y pequefias empresas, entre otras”. No obstante, desde su
promulgacion en el 2006, ningun Plan de Formalizacion se ha implementado. Esta
inaplicacion juridica, se contrapone ante mas de un 70% de trabajadores que en el
Peru se encuentran laborando en el sector informal laboral; y donde el sistema de
inspeccién, y en particular sus normativas, deben estar disefiadas para reducir los
altos indices de informalidad laboral. Por ello, es importante analizar si el
Reglamento ha sido adecuadamente redactado y si es suficiente para implementar,
con nuestra legislacion actual, un Plan de Formalizacion. Para ello, debemos
analizar los principios del sistema inspectivo, el cumplimiento de estos principios
por el sistema de inspeccion peruano y comparar experiencias puntuales en
América Latina. Lo que, nos llevara a reflexionar sobre la naturaleza juridica de los
Planes de Formalizacién y permitira encontrar su insuficiencia juridica. Para luego,
afirmar que el Plan de Formalizacién, debe ser un instrumento juridico que
principalmente pueda acompafar una nueva medida aplicable por los inspectores
de trabajo que agregue un componente mediante el cual, el empleador y
trabajadores puedan directamente beneficiarse de las medidas inspectivas, no sélo
evitando una multa o ingresando a planilla respectivamente; sino por la mejora de
algun aspecto de la gestion, administracién empresarial o mejora en la vida
cotidiana del trabajador. Esto permite crear escenarios de cumplimiento perdurable;
y al ser utilizados por el sistema de inspeccién del trabajo, como una herramienta
juridica para la formalizacion, antes, durante y después de un procedimiento
inspectivo y en un escenario de politica nacional, permita desde el sistema de

inspeccion del trabajo, reducir notablemente los niveles de informalidad laboral.
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INTRODUCCION

La principal funcion del sistema de inspeccién del trabajo en el Peru es
supervisar el cumplimiento de las obligaciones sociolaborales de todos los
trabajadores del régimen comun de la actividad privada. No obstante, en la
actualidad esta funcidn parece estar limitada al sector de la economia formal
laboral, aquel sector, que cuenta con la mayoria de sus trabajadores
inscritos en la planilla y donde las actuaciones inspectivas se generan en

mayor numero debido a una denuncia por parte de los trabajadores.

En efecto, es en el sector formal laboral, donde la inspeccién del trabajo
puede actuar con mayor comodidad y aplicar casi sin mayores problemas el
marco juridico vigente; y puede ademas, lograr que las empresas cumplan
con la normativa sociolaboral, aunque mucha de las veces sea bajo la
amenaza de una sancion pecuniaria. Esta situacion es lo mas comun en la

inspeccion del trabajo en el Peru.

En contra parte, y donde al parecer la inspeccion del trabajo no desarrolla
con regularidad sus actuaciones inspectivas, Io podemos genéricamente
denominar como empleo informal en el sector informal. Es decir, en las
empresas donde no existe ni un trabajador inscrito en la planilla o cuenta
con directivos o gerentes inscritos en la planilla o incluso, se trata de una
empresa ubicada en el sector informal, donde no cumple con ninguna
regulacion. Usualmente, estas unidades productivas son de menos de 11

trabajadores.



La informalidad, y en especifico la informalidad laboral, generan uno de los
problemas actuales de mayor relevancia; el cual, congrega la mayor
atencion de politicos, estudiosos, empresarios, trabajadores y la sociedad
en general. Este problema afecta directa o indirectamente a todos los
peruanos y pone en jaque nuestro desarrollo econdmico y social, y
posiblemente el futuro de nuestra nacion. Los datos actuales de la
informalidad son preocupantes, segun el Centro Nacional de Planificacién -
CEPLAN, en el Peru 08 de cada 10 mujeres y 7 de cada 10 hombres tienen
un empleo informal. Asimismo, nos indican que en el 2013 cerca de la quinta
parte (19.0%) del PBI oficial de Peru provenia del sector informal, que
concentraba al 55.8% de trabajadores informales en dicho sector. Por ello,
CEPLAN, nos muestra que en términos del mercado laboral, Peru es uno de
los paises con mayor informalidad laboral en la regién de América Latina y

El Caribe (2016: 11).

El futuro no parece ser mas prometedor en cuanto a la reduccién de la
informalidad laboral. En ese sentido, CEPLAN ha hecho un ejercicio de
prospeccion al futuro y utilizando bases de datos y proyecciones, le han
permitido detallar el grado de informalidad en el Peru y su posible trayectoria
en los proximos afos, asi como, la identificacion de los factores potenciales
que permitirian alterar esa trayectoria. Es asi, que en el afio 2050 y teniendo
siempre escenarios de crecimiento econdmico constante y manteniendo
nuestras politicas actuales para con la informalidad; Peru reduciria a un
6.0% el porcentaje de su PBI proveniente del sector informal y un reduciria
a un 30.0% el empleo informal no agricola. A pesar de esta reduccion, que

ocurriria “naturalmente” sin aplicar ninguna nueva politica contra la



informalidad, el Peru en el 2050, seguira siendo uno de los paises con mayor
informalidad en comparacién a Ameérica Latina y EI Caribe del 2050 (2016:

11-12).

Si bien es cierto, para tratar de combatir este problema existen diversos
estudios sobre las politicas de Estado que se deben proponer para reducir
la informalidad’, ninguna de ellas se ha percatado a detalle en el rol que
tiene el sistema de inspeccion del trabajo sobre la informalidad laboral y
mucho menos en el marco juridico con el que cuenta para realizar
inspecciones en el sector informal laboral. La informalidad laboral, en
nuestros pais se puede definir como una caracteristica inherente a nuestro
entorno, por lo que, la inspeccion del trabajo en dicho sector, debe merecer

nuestra especial atencion.

Por ello, durante la presente investigacidon en el primer capitulo nos
retrotrajimos en el estudio de los principios del sistema de inspeccién del
trabajo, a fin de constatar aquellos principios que sustentan e inspiran el
actuar de las actuales administraciones de la inspeccion del trabajo. En este
capitulo, proponemos realizar una revision bibliografica a fin de poder definir

las caracteristicas de un sistema de inspeccién del trabajo y presentar

1 N.A: Debemos advertir al lector, que el presente trabajo no trata de estudiar la politica de Estado necesaria para
reducir la informalidad, o incluso estudiar o definir la informalidad, temas sobre los que existen ya estudios y
sobre todo controversias. Por ello, y debido a que consideramos el rol de la inspeccion del trabajo fundamental
en la reduccion de la informalidad laboral, en el presente trabajo nos vamos a enfocar en la Ley General de
Inspeccion del Trabajo y en lo que deberia prescribir para que el sistema de inspeccion pueda realizar una
eficiente labor en el sector informal laboral. Sin embargo, sin una politica nacional contra la informalidad no
podremos llegar a reducir la misma, ya que se trata de un problema multicausal que reclama se establezcan las
lineas maestras del Estado para su reduccion.

\



aquellas caracteristicas de los modelos que inspiran a los sistemas de

inspeccion del trabajo en el mundo.

En un segundo capitulo, ubicaremos a nuestro sistema de inspeccion del
trabajo en comparacion a los dos principales modelos adoptados en el
mundo: el modelo francolatino y el modelo estadounidense de inspeccion
del trabajo, ya que, al parecer en nuestro sistema de inspeccion los
principios de los modelos de inspeccion del trabajo, aun no han sido
adecuadamente concretados en las actuaciones de las autoridades politicas

y administrativas del sistema de inspeccion del trabajo peruano.

En el tercer capitulo, definimos brevemente los conceptos de informalidad,
centrandonos en la llamada informalidad laboral. Veremos, que este
problema no es exclusivo del Peru, sino mas bien en menor o mayor medida
es comun a todo Latinoameérica, por lo que, detallaremos las principales
estrategias de reduccion de la informalidad laboral que se han dado en las
diferentes administraciones de la inspecciéon del trabajo, las cuales, han
realizado modificaciones en la legislacion de la inspeccion del trabajo, a la
par de enmarcarse dentro de una politica nacional para la reduccion de la

informalidad.

Asimismo, precisaremos las estrategias que ha desarrollado el Peru para la
reduccion de la informalidad, lo que, nos dara pie para analizar la suficiencia
de nuestra normativa en materia de inspeccion del trabajo para reducir la

informalidad laboral.

En nuestro estudio, podremos analizar que la Ley 28806, Ley General de la

Inspeccién del Trabajo y sus normas modificatorias y reglamentarias, no han

Vi



sido ajenas al pronunciamiento del abordaje de la inspeccion del trabajo en
el sector informal o de la micro o pequeha empresa con el fin de reducir la
informalidad laboral. Por lo que, verificaremos uno de sus planteamientos

realizados en la norma; los denominados Planes de Formalizacion.

Los denominados Planes de Formalizacion, parecen haber sido creados
para reducir la informalidad laboral, no obstante y desde su creacion
normativa en el 2006, no han podido ser implementados por la
administracion del trabajo, lo que conlleva a que los inspectores de trabajo
y en general la administracion del trabajo, y la politica de gobierno respecto
a la informalidad, no pueda aplicar medidas especializadas a través de la
inspeccion del trabajo en los sectores de la micro y pequefia empresa, y del

sector informal laboral, y sector informal de la economia.

Finalmente, nuestro estudio nos permitira formular un remedio juridico para
el establecimiento de una nueva facultad otorgada a los inspectores del
trabajo para la reduccion de la informalidad laboral. Asimismo, y a través de
una adecuada definiciéon en la norma sustantiva, se presentara la posibilidad
de aplicar los denominados Planes de Formalizacion en coherencia con una
norma de alcance de politica nacional. Lograr una reduccion significativa de
la informalidad en nuestro pais de cara al bicentenario, requiere la
formulacién de una politica nacional y la participacion de la inspecciéon del
trabajo como elemento y eje gravitante, no obstante, muy pocos se percatan

de ello.

VI



CAPITULO |

. LA INSPECCION DEL TRABAJO Y LOS MODELOS DE
INSPECCION A NIVEL MUNDIAL

Resumen

El presente capitulo tiene como proposito presentar a la inspeccion del
trabajo desde su creaciéon, asi como analizar su finalidad, objetivos y las
facultades de los inspectores dentro del sistema de inspeccién del trabajo.
Asimismo, se presenta a la inspeccion de trabajo en nuestro pais desde su
creacion, con el fin de entender nuestro sistema de inspeccion del trabajo.
Por otro lado, revisaremos las principales caracteristicas de los modelos que
inspiran la inspeccién del trabajo, y finalmente presentaremos lo que en la
actualidad se considera como factores de éxito en los modelos de inspeccion

del trabajo adoptados a nivel mundial.

. El Sistema de Inspeccion del Trabajo

Al contrario de lo que se pueda pensar, la inspeccion del trabajo es un
sistema de reciente creacion. Ciertamente, y tal como lo indica Benavides la
inspeccion del trabajo nace en el siglo XIX, al mismo tiempo que la
legislacién laboral. El autor nos precisa que su creacion se basé
fundamentalmente para asegurar el respeto a las primeras normas

laborales? (2006: 135). Fue entonces, que la inspeccién del trabajo se inicid

2 No obstante, Benavides nos explica que la inspeccion del trabajo se cred “en un principio como medida
concreta para vigilar el cumplimiento de las normas sobre proteccion de la salud en algunos colectivos de
trabajadores (mujeres y menores) y, posteriormente, como vigilancia privilegiada sobre el cumplimiento de

-1-



a la par con la creacion de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
en 1919, y fue mediante el tratado de Versalles que la cred, que se indicd
que “cada Estado deberia organizar un servicio de inspeccion con el objeto
de garantizar la aplicacion de las leyes y reglamentos para la proteccion a
los trabajadores”. En este punto, podemos indicar que desde aquel momento
con propiedad, en el mundo se empieza a hablar de la inspeccion del trabajo

(Benavides 2011: 09).

Por su parte, el primer instrumento normativo internacional para la creacién
de un servicio de inspeccién del trabajo se dio con la Recomendacién Nro.
20 sobre Inspeccioén del trabajo de 1923. No obstante, fue con los Convenios
Nos. 81y 129 y sus Recomendaciones correspondientes Nros. 81y 133, en
1947 y 1969, respectivamente, como lo indica la OIT, que se adoptaron
instrumentos mucho mas completos y exhaustivos para la inspeccion del
trabajo (2011: 09).

Objeto del Sistema de Inspeccion del Trabajo

Podemos establecer que, desde su creacion, el objeto principal del sistema
de inspeccion del trabajo es el de velar por el cumplimiento de las normas
laborales (incluyase dentro de esta definicion a las normas sociales de
aseguramiento y previsionales, asi como las normas de seguridad y salud
en el trabajo). Es asi que la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) nos
recuerda que “el objeto de la inspeccion del trabajo es la verificacion de las

condiciones de trabajo y la proteccion de los trabajadores en el ejercicio de

todas las normas de caracter laboral” (2006: 135). Vega, ademas nos detalla que “la inspeccion del trabajo es
fruto de la revolucion industrial, ya que surge como consecuencia del creciente interés general en garantizar el
cumplimiento de las leyes relativas a las condiciones de trabajo para evitar situaciones de extrema explotacion
en mujeres y menores” (2013: 12).



su profesion. Este punto, segun lo dispuesto en el parrafo 1 del articulo 2 del
Convenio numero. 81, es el elemento fundamental de los ambitos su
competencia” (2006: 17). A continuacién, transcribimos lo que nos indica el

Convenio 81 sobre la inspeccion del trabajo:

Convenio 81 Convenio sobre la inspeccion del trabajo, 1947.
“Articulo 2

1. El sistema de inspeccion del trabajo en los establecimientos industriales se
aplicaré a todos los establecimientos a cuyo respecto los inspectores del
trabajo estén encargados de velar por el cumplimiento de las disposiciones
legales relativas a las condiciones de trabajo y a la proteccion de los

trabajadores en el ejercicio de su profesion”.

2.1. Métodos de la inspeccidon del trabajo para cumplir con su
objetivo

Del articulo tercero del Convenio 81, podemos observar una dicotomia en la
forma de lograr el cumplimiento de la legislacion sociolaboral en la
inspeccion del trabajo, plasmada en el referido instrumento legal, en una
funcién supervisora, como en una funcion orientadora, tal como resumimos

a continuacion en el siguiente recuadro:

Funcién Descripcioén de la funcidn realizada por lainspeccién del trabajo

Velar por el cumplimiento de las disposiciones legales relativas a las
condiciones de trabajo y a la proteccién de los trabajadores en el ejercicio
de su profesién; tales como, disposiciones relativas a las horas de trabajo,
salarios, seguridad, higiene y bienestar, empleo de menores y jovenes, y
Supervisora | demas disposiciones afines, en la medida en que los inspectores del trabajo
estan encargados de velar por el cumplimiento de dichas disposiciones. La
expresion disposiciones legales incluye, ademas, laudos arbitrales y
contratos colectivos, a los que se confiere fuerza de ley y, por cuyo
cumplimiento velan los inspectores del trabajo.

Facilitar informacion técnica y asesorar a los empleadores y trabajadores
sobre la manera mas efectiva para cumplir con las disposiciones legales.

Orientadora

Fuente: OIT (2006: 11) en concordancia con el articulo 3 del Convenio 81.

llustracion 1 Funciones de la Inspeccion del Trabajo en los Convenios de la OIT.



En esencia, esta dicotomia en la inspeccion del trabajo, resulta una
caracteristica fundamental en la forma como esta logra cumplir sus
objetivos; pues a la par de tener una mision supervisora o fiscalizadora,
cuenta con una mision orientadora a los empleadores y extensivamente a
los trabajadores, a fin de asesorar en la forma mas efectiva de cumplir con

las disposiciones legales.

. Titularidad del sistema de inspeccion del trabajo

Desde su creacion y con tal como lo establece el Convenio 81, se establecio
que los paises miembros deben mantener un sistema de inspeccion del
trabajo. En ese sentido, el Convenio 81, instrumento vigente para definir la

inspeccion del trabajo, en su articulo primero establece:

Convenio 81 Convenio sobre la inspeccion del trabajo, 1947.

“Articulo 1

Todo Miembro de la Organizacién Internacional del Trabajo para el que esté en
vigor el presente Convenio debera mantener un sistema de inspeccion del trabajo

en los establecimientos industriales”.

Debido a ello, podemos indicar que la titularidad de la funcién inspectiva
estuvo reservada desde sus inicios al Estado, convirtiendo a los inspectores
de trabajo, en funcionarios publicos destinados para tal efecto (OIT 2011:
09). Esto, ademas, se puede establecer de la “vinculacion del derecho
laboral con el interés publico, y mas aun con el orden publico” (Vega 2013:
15). Asimismo, nos explica Vega, el interés de la administracion publica se
da no solo por el factor social e interés de la sociedad, sino mas bien por

cuestiones como el cobro efectivo de las cuotas de la seguridad social, la



efectividad y practicidad del sistema de inspeccion frente al sistema judicial
y la capacidad del sistema de inspeccién de “prevenir, informar y educar”

(2013: 15).

La inspeccién del trabajo en el Peru

De acuerdo a los datos recopilados por el Ministerio de Trabajo, en nuestro
pais, es tan solo a partir de la década de los setenta que se puede hablar de
inspeccion del trabajo como un sistema de inspeccion con estructura propia
y consolidada. En tal sentido, podemos verificar que con la promulgacion del
Decreto Supremo N° 003-71-TR se crea la primera norma que regula de

manera integral esta importante funcién (MTPS 1998: 05)3.

La norma que rige el sistema de inspeccion del trabajo en la actualidad fue
promulgada en el afo 2006. Fue a través del proyecto denominado
Fortalecimiento de los Servicios de las Administraciones del Trabajo
(FORSAT)* que se propicié desde el Congreso la adopcién de la Ley 28806,
Ley General de la Inspeccién del Trabajo, cuyo reglamento, el Decreto

Supremo N° 019-2006-TR se publicé también en el ano de referencia.

3 Un dato interesante sobre las normas laborales, es el que nos relata Vega, quien nos indica que “la colonia
espaiiola establecio, desde el siglo XVII, reglas relativas a la proteccion de los nativos, restringiendo el empleo
de menores, las horas de trabajo e incluso prohibiendo el peso de los bultos de carga y garantizando el pago de
una remuneracion adecuada’ (2013: 33).

4 El Proyecto FORSAT “Fortalecimiento de las Administraciones del Trabajo” fue un Proyecto de cooperacion
técnica multilateral de la OIT, patrocinado por el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales de Espaiia y ejecutado
por la OIT por medio de la Oficina Subregional para los Paises Andinos hasta el aflo 2006, que culmina con la
promulgacion de la Ley 28806, Ley General de Inspeccion del Trabajo.



El sistema de inspeccion peruano a través del proyecto Fortalecimiento de
los Servicios de las Administraciones del Trabajo (FORSAT), en su creacion
ha tenido aportes del sistema francés, esto en parte debido a que la
cooperacion canalizada por dicho programa, se originé en el Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales de Espaia. El sistema de inspeccién en Espania,
como es de esperarse, se encuentra inspirado en los modelos denominados

de origen latino.

Facultades de los inspectores de trabajo peruanos

Las facultades del inspector de trabajo se desarrollan en el Convenio 81,y
dentro de nuestra legislacion se ha concretizado en la ley 28806, Ley
General de la Inspeccion del Trabajo, la cual, establece que: “en el desarrollo
de las funciones de inspeccion los inspectores del trabajo debidamente

acreditados estan investidos de autoridad para ejecutar sus facultades”’.

En nuestra legislacion, principalmente estas facultades estan incluidas
dentro del articulo quinto de la Ley 28806, Ley General de la Inspeccion del

Trabajo, tal como podemos verificar a continuacion:

Ley 28806, Ley General de Inspeccion del Trabajo
“Articulo 5.- Facultades inspectivas

En el desarrollo de las funciones de inspeccion, los inspectores del trabajo que

estén debidamente acreditados, estan investidos de autoridad y facultados para:

1. Entrar libremente a cualquier hora del dia o de la noche, y sin previo aviso, en
todo centro de trabajo, establecimiento o lugar sujeto a inspeccion y a permanecer
en el mismo. Si el centro laboral sometido a inspeccién coincidiese con el domicilio
de la persona fisica afectada, deberan obtener su expreso consentimiento o, en su

defecto, la oportuna autorizacién judicial. Al efectuar una visita de inspeccion,
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deberan comunicar su presencia al sujeto inspeccionado o a su representante, asi
como al trabajador, al representante de los trabajadores o de la organizacion
sindical, a menos que consideren que dicha comunicacion pueda perjudicar la
eficacia de sus funciones, identificandose con la credencial que a tales efectos se

expida.

2. Hacerse acomparfiar en las visitas de inspeccion por los trabajadores, sus
representantes, por los peritos y técnicos o aquellos designados oficialmente, que

estime necesario para el mejor desarrollo de la funcién inspectiva.

3. Proceder a practicar cualquier diligencia de investigacion, examen o prueba que
considere necesario para comprobar que las disposiciones legales se observan

correctamente y, en particular, para:

3.1 Requerir informacién, solo o ante testigos, al sujeto inspeccionado o al
personal de la empresa sobre cualquier asunto relativo a la aplicacion de
las disposiciones legales, asi como a exigir la identificacién, o razén de su
presencia, de las personas que se encuentren en el centro de trabajo

inspeccionado.

Si los trabajadores evidenciaran temor a represalias o carecieran de libertad
para exponer sus quejas, los Inspectores los entrevistaran a solas sin la
presencia de los empleadores o de sus representantes, haciéndoles saber

que sus declaraciones seran confidenciales.

3.2 Exigir la presencia del empresario o de sus representantes y
encargados, de los trabajadores y de cualesquiera sujetos incluidos en su
ambito de actuacion, en el centro inspeccionado o en las oficinas publicas

designadas por el inspector actuante.

3.3 Examinar en el centro de trabajo la documentacion y los libros de la
empresa con relevancia en la verificacion del cumplimiento de la legislacion
sociolaboral, tales como: libros, registros, programas informaticos y
archivos en soporte magnético, declaraciones oficiales y contabilidad,
documentos del Seguro Social, planillas y boletas de pago de
remuneraciones; documentos exigidos en la normativa de prevencion de
riesgos laborales; declaracion jurada del Impuesto a la Renta y
cualesquiera otros relacionados con las materias sujetas a inspeccion.
Obtener copias y extractos de los documentos para anexarlos al expediente
administrativo, asi como requerir la presentacion de dicha documentacion

en las oficinas publicas que se designen al efecto.



3.4 Tomar o sacar muestras de sustancias y materiales utilizados o
manipulados en el establecimiento, realizar mediciones, obtener
fotografias, videos, grabacién de imagenes, levantar croquis y planos,

siempre que se notifique al sujeto inspeccionado o a su representante.

4. Recabar y obtener informacioén, datos o antecedentes con relevancia para la

funcién inspectiva.

5. Adoptar, en su caso, una vez finalizadas las diligencias inspectivas, cualesquiera

de las siguientes medidas:

5.1 Aconsejar y recomendar la adopciéon de medidas para promover el

mejor y mas adecuado cumplimiento de las normas sociolaborales.

5.2 Advertir al sujeto responsable, en vez de extender acta de infraccion,
cuando las circunstancias del caso asi lo ameriten, y siempre que no se

deriven perjuicios directos a los trabajadores.

5.3 Requerir al sujeto responsable para que, en un plazo determinado,
adopte medidas en orden al cumplimiento de la normativa del orden
sociolaboral, incluso con su justificaciéon ante el inspector que ha realizado

el requerimiento.

5.4 Requerir al sujeto inspeccionado que, en un plazo determinado, lleve a
efecto las modificaciones que sean precisas en las instalaciones, en el
montaje o en los métodos de trabajo que garanticen el cumplimiento de las

disposiciones relativas a la salud o a la seguridad de los trabajadores.

5.5 Iniciar el procedimiento sancionador mediante la extension de actas de

infraccion o de infraccion por obstruccion a la labor inspectiva.

5.6 Ordenar la paralizacion o prohibicion inmediata de trabajos o tareas por
inobservancia de la normativa sobre prevenciéon de riesgos laborales, de
concurrir riesgo grave e inminente para la seguridad o salud de los

trabajadores.

5.7 Proponer a los entes que gestionan el seqguro complementario de
trabajo de riesgo, la exigencia de las responsabilidades que procedan en
materia de Seguridad Social en los casos de accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales causados por falta de medidas de seguridad y

salud en el trabajo.

5.8 Comunicar a las entidades y organismos competentes en materia de

Seguridad Social los hechos comprobados que puedan ser constitutivos de



incumplimientos en dicho ambito, para que puedan adoptarse medidas en

orden a garantizar la proteccién social de los trabajadores afectados.

5.9 Cuantas otras medidas se deriven de la legislacion vigente”.

Para efectos exclusivos del presente trabajo de investigacion las

agruparemos de la siguiente manera, a fin de facilitar su estudio:

1) Facultades de comprobacion o investigacion

2) Facultades de impulso del tramite inspectivo

3) Facultades para paralizar trabajos u ordenar se tomen medidas
preventivas

4) Facultades de asesoramiento técnico u orientacion

5) Facultades de requerimiento para el cumplimiento

5.1 Facultades de comprobacion o investigacion

Estas facultades estan descritas en los puntos 1 a 4 del articulo 5 de la Ley
28806, Ley General de Inspeccion del Trabajo. Estas facultades pretenden
otorgar al inspector facilidades que van desde el libre ingreso a los centros
de trabajo, la capacidad de realizar interrogatorios, revisar documentos o

incluso tomar muestras o realizar otro tipo de mediciones.

A fin de comprobar hechos vinculados con las relaciones de trabajo, los
inspectores del trabajo cuentan con una de las mas utiles facultades, que es
la de libre ingreso a los centros de trabajo, asi como, con facultades para
interrogar a quienes se encuentren en los centros de trabajo y la de examinar
documentacion, ya sea en el centro de trabajo o en las oficinas

administrativas de la inspeccion del trabajo.



Esta facultad, puede ser una de las mas incomprendidas por los
empleadores, ya que no es usual que un funcionario publico tenga la libertad
del libre ingreso a un centro de trabajo. Esta facultad se complementa
perfectamente con un principio de la inspeccion del trabajo, cual es el de
primacia de la realidad. Es a través de esta facultad, que los inspectores de
trabajo priman situaciones de hecho, que son relaciones laborales
encubiertas mediante algun tipo de documentacion sustentadora, como por

ejemplo, un contrato de locacion de servicios.

5.2 Facultades de impulso del tramite inspectivo

Como correlato de la anterior facultad, podemos identificar una de las
facultades del inspector del trabajo para lograr que el sujeto inspeccionado
se presenta en las oficinas administrativas de la inspeccion del trabajo con
la documentacion solicitada o se encuentre presente en el centro de trabajo
en una proxima visita. Esta facultad se encuentra descrita en el punto 3.2

del articulo 5 de la Ley 28806, Ley General de la Inspeccién del Trabajo.

Esta facultad, asegura que pueda comprobar datos mediante el cotejo con
la documentacion que obra en poder del empleador y que no se encuentra
al momento de la visita en el centro de trabajo inspeccionado. Debemos
incidir en esta facultad, al igual que la anterior, ya que bajo la Ley 28806,

Ley de Inspeccidén General del Trabajo, no permite usualmente su excusa.

Esta facultad le otorga a la inspeccién del trabajo, un poder para lograr la
presencia del empleador, y que éste facilite la documentacion pertinente
para las investigaciones. Para nosotros, esta facultad impulsa el tramite del

procedimiento de inspeccion, ya que es una facultad coercitiva cuyo
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incumplimiento acarrea la imposicion de sanciones. Esta facultad es
independiente del cumplimiento o el incumplimiento de la norma sociolaboral
y busca sancionar la actitud obstructiva del empleador al no acudir a las
oficinas administrativas a las que ha sido citado o no estar presente en el

centro de trabajo cuando es citado.

5.3 Facultades para paralizar trabajos u ordenar se tomen
medidas preventivas

Otra de las medidas facultadas a los inspectores de trabajo, es la
paralizacion de trabajos o tareas. Esta facultad se ejerce con el objetivo de
‘que se eliminen los defectos observados” en las visitas inspectivas que
puedan afectar grave e inminente la seguridad y salud de los trabajadores.
Para ello, el inspector de trabajo puede ‘“realizar una orden que conceda al
empleador un periodo especifico de tiempo para corregir los problemas o
requerir que se tomen medidas inmediatas en caso de peligro inminente”

(OIT 2011: 22).

5.4 Facultades de asesoramiento técnico u orientacion

Otra de las facultades con las que cuentan los inspectores de trabajo, y que
por excelencia distingue a la inspeccién del trabajo, sobre todo y como lo
vimos en el primer capitulo a los modelos inspirados bajo el enfoque francés,
es la de asesorar técnicamente u orientar a los empleadores para el
cumplimiento de sus obligaciones sociolaborales, es decir, la pedagogia. En
efecto, bajo esta facultad la inspeccion del trabajo se asegura que la falta de

informacion del empleador sea suplida mediante el asesoramiento técnico u
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orientacion. Esta facultad esta claramente indicada en el Convenio 81, que

indica:

Convenio 81
“Articulo 3
1. El sistema de inspeccion estara encargado de:

(..

(b) facilitar informacién técnica y asesorar a los empleadores y a los trabajadores

sobre la manera mas efectiva de cumplir las disposiciones legales;

(..)

Por su parte, nuestra legislaciéon le ha dado un lugar importante al
asesoramiento técnico u orientacion, como una herramienta para lograr el
cumplimiento de las normas sociolaborales por parte de los empleadores.
Es asi que la Ley 28806, Ley General de Inspeccion del Trabajo, define las

actuaciones de orientacion de la siguiente manera:

Ley 28806, Ley General de Inspeccion del Trabajo:

“Actuaciones de Orientacion, son las diligencias que realiza la Inspeccién del
Trabajo, de oficio o a peticion de los empleadores o trabajadores, para orientarles
0 asesorarles técnicamente sobre el mejor cumplimiento de las normas

sociolaborales vigentes”.

Asimismo, en el Titulo I, que trata de la Inspeccién del Trabajo, en el
Capitulo | sobre las Funciones y Facultades de la Inspeccidn del Trabajo, en

el articulo 3 de las Funciones de la Inspeccion del Trabajo se establece:

Ley 28806, Ley General de Inspeccion del Trabajo

“Articulo 3.- Funciones de la Inspeccién del Trabajo
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Corresponde a la Inspeccién del Trabajo el ejercicio de la funcion de inspeccién y
de aquellas otras competencias que le encomiende el Ordenamiento Juridico
Sociolaboral, cuyo ejercicio no podra limitar el efectivo cumplimiento de la funcién
de inspeccion, ni perjudicar la autoridad e imparcialidad de los inspectores del

trabajo.
Las finalidades de la inspeccion son las siguientes:

1. De vigilancia y exigencia del cumplimiento de las normas legales,
reglamentarias, convencionales y condiciones contractuales, en el orden
sociolaboral, ya se refieran al régimen de comun aplicacién o a los regimenes

especiales:

2. De orientacién y asistencia técnica.

2.1 Informar y orientar a empresas y trabajadores a fin de promover el
cumplimiento de las normas, de preferencia en el sector de las Micro y Pequerias

Empresas, asi como en la economia informal o no estructurada’.

De esta manera nuestra legislacién establece como finalidad de la
inspeccion la orientacion y asistencia técnica, a la par de la vigilancia y

exigencia del cumplimiento de las normas legales.

5.5 Facultades de requerimiento para el cumplimiento

Dentro de la fiscalizacion sociolaboral o de seguridad y salud en el trabajo,
la forma como nuestro sistema de inspeccion del trabajo hace cumplir dichas
normas, es tradicionalmente mediante la facultad de requerir previamente al
empleador su cumplimiento bajo la amenaza de imponer una sancion

pecuniaria®. Este requerimiento, es previo a la imposicion de sanciones y en

5 N.A. Indicamos tradicionalmente, debido a que existen facultades contenidas en la Ley 28806, Ley General de
la Inspeccion del Trabajo, que, por ejemplo, en su articulo 5 establece como una de las facultades los inspectores
de trabajo la de: “ordenar la paralizacion o prohibicion inmediata de trabajos o tareas por inobservancia de la
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nuestro sistema de inspeccidn se ejecuta antes de la imposicion de
sanciones. Por antonomasia, esta es la facultad de mayor relevancia con la
que cuenta un inspector de trabajo para hacer cumplir las normas
sociolaborales y de seguridad y salud en el trabajo. Sobre esta facultad,

incidiremos en el ultimo capitulo del presente trabajo.

6. Modelos de Inspeccién del Trabajo

Las inspecciones del trabajo en los diferentes paises del mundo no son
iguales. Principalmente, podemos referirnos a que existen dos modelos, a
saber, el modelo anglosajon y el modelo francés. Para Zhuang & Ngok,
ambos modelos responden a los mercados laborales y tradicion politica
donde se desenvuelven los sistemas de inspeccion (2014: 615). Por
consiguiente, si realizamos una lectura del mercado laboral y su tradicion
politica, podemos afirmar que éstos dos modelos parten de interpretaciones
distintas de la razén de incumplimiento de la ley por parte de los
empleadores, lo que modela la forma en la que el sistema de inspeccién
debe actuar para lograr el cumplimiento de la ley sociolaboral (Zhuang &

Ngok 2014: 615).

6.1 Modelo acusatorio o tutelar
Como pudimos observar la causa del incumplimiento por parte de los
empleadores modela la forma en la que el sistema de inspeccién actua. En

efecto, mientras que, para los funcionarios estadounidenses es atribuible

normativa sobre prevencion de riesgos laborales”, que en muchos casos haria que se cumpla con las normas de
seguridad sin la necesidad de un requerimiento, esto claro, s6lo cuando otros derechos como el de la salud y la
vida de los trabajadores esta en riesgo grave e inminente.
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dicho incumplimiento a un calculo racional de maximizacion del beneficio en
las empresas. Por el contrario, para el sistema francés, se suele tratar el
incumplimiento como si surgieran de la ignorancia, la ineficiencia y la

pobreza de los empleadores (Zhuang & Ngok 2008; 05).

Esta situacion crea, en primer lugar, en el sistema anglosajon una
administracibn con una posicion acusatoria o disuasiva hacia los
empleadores y constituida por operadores que hacen cumplir la ley en
sentido estricto (Schrank y Piore 2007: 13). Y, en segundo lugar, en el
sistema francés una administracion que genera una posicion tutelar hacia
los empleadores e incluso a los trabajadores, de los cuales se espera que
cumplan la normativa con una combinacion de pedagogia, persuasion y
castigo. En el sistema francés los operadores se parecen mas a tutores que

a los “policias” del sistema anglosajon (Schrank y Piore 2007: 13).

6.2 Modelo disuasivo o conciliatorio
En los paises anglosajones lo que se busca es sancionar al empleador. En
efecto, en los Estados Unidos se sanciona toda infraccién a cualquiera de
las leyes y normas de los ambitos mencionados. Generalmente, como lo
indica Piore & Schrank, “el empleador debe pagar una multa u otro gravamen

monetario, y ello suele eximir de responsabilidad a la empresa” (2008: 05).

Esta condicibn no importa que el empleador cumpla con la norma
sociolaboral, ya que la inspeccién del trabajo so6lo busca el escarmiento con
el pago de la multa, lo que sera suficiente para el empleador luego proceda
a alinear su empresa al cumplimiento de la norma laboral. Este modelo es
disuasivo hacia a aquellos empresarios que, en su calculo para infringir la
norma laboral, reduciran su preferencia al incumplimiento de la norma

sociolaboral, si esta es sancionada por la inspeccién del trabajo.
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Por el contrario, en el modelo francés se brinda la posibilidad de que el
inspector tenga un aspecto conciliador, sin dejar de cumplir la Ley. Esta
flexibilidad se encontraria fundada en el caracter especial del empleador
latino, quien parece encontrar mas problemas en el desarrollo empresarial y
por tanto en el cumplimiento de la Ley. Entonces, como podemos observar,
las caracteristicas especiales de éste empleador, el cual al parecer, no
conoce las vicisitudes e intrincado de las normas laborales; merece que el
sistema de inspeccién del trabajo opte por un caracter flexible, que espera

que se cumplan los derechos laborales, antes de aplicar una sancion.

6.3 Modelo reactivo o proactivo
Para Zhuang & Ngok, el modelo anglosajon basa su caracteristica
sancionatoria en la reactividad, ya que una vez presentado un reclamo por
parte de un trabajador se inicia la actuacién de la inspeccion del trabajo. En
este caso, podemos ver que una parte, el trabajador ya ha identificado un
incumplimiento laboral, y es sélo el poner en conocimiento de la inspeccion

del trabajo el hecho que debe originar una sancion.

Por el contrario, el sistema francés se basa en un sistema proactivo que trata
de visitar al empleador antes de que pueda suceder el problema, y en su
caso en base al asesoramiento, adopcion de medidas, consejo o
advertencia, se logra que se cumpla con subsanar la deficiencia en el
cumplimiento legal (2014: 614). Es asi que la visita inspectiva se desarrolla
de manera flexible, y al empleador se le otorga la posibilidad de cumplir la

norma laboral durante el proceso de inspeccion en beneficio de sus
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trabajadores, ya que este modelo piensa que ‘las medidas punitivas pueden
en realidad agravar el problema, en vez de ponerle coto” (Piore & Schrank
2008; 05) y que el fin primordial es lograr que el empresario cumpla la norma

sociolaboral.

Para que esto sea posible, tal como nos lo indica Casale, “los inspectores
de trabajo tienen mayor discrecionalidad en el ejercicio de sus funciones,
incluso pudiendo decidir si al empleador se le sanciona, se le brinda
asesoramiento, se le requiere la adopcion de una conducta o si se le da
consejos” (2012; 17). Es asi que, el sistema francés, espera que los
empleadores cumplan con la legislacion laboral y que éste efecto tenga un
caracter de permanencia. Para ello, el inspector de trabajo, una vez que ha
verificado un incumplimiento a la legislacion laboral, puede hacer que se
“trace un plan con el empleador para hacer que la empresa cumpla la ley en
el futuro” (Piore & Schrank 2008: 05 y 06). Este plan, va ligado a la
imposicion de multas u otras sanciones; pero son “solo instrumentos para la
consecucion del cumplimiento, y al pagarlas la empresa no queda en modo

alguno eximida de sus obligaciones” (Piore & Schrank 2008: 05 y 06).

6.4 Modelo fragmentado o unificado

Otra diferencia fundamental que puede orientar la actitud de estos modelos
frente al empleador, la podemos encontrar en la fragmentacion y unidad de
los sistemas de inspeccidn dentro de la estructura del Estado. En el modelo
anglosajon “el sistema de inspeccion del trabajo esta fragmentado en

organismos administrativos distintos que comparten la responsabilidad de
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controlar y hacer cumplir la legislacion” (Zhuang & Ngok 2008: 614). Por ello,

el modelo anglosajon es impreciso y por lo tanto tiende a ser punitivo®.

Por el contrario, un patron definitorio que define el modelo francés, es el
caracter unificado. En este modelo, el control de toda la legislacion laboral e
incluso la de seguridad y salud en el trabajo bajo una sola institucion, por
ende, los inspectores de trabajo durante sus inspecciones pueden verificar
cualquier norma sociolaboral o de seguridad y salud en el trabajo sobre la
totalidad de los empleadores. Los rasgos anteriormente explicados, a saber,
la proactividad y la unificacidon plantean una inspeccién anterior a la queja
del trabajador, “lo que hace que el incumplimiento sea tratado de una
manera conciliadora y tutelar” (Piore & Schrank 2008: 05) bajo un 6érgano de

control unificado.

6.5 Modelo burocratico o profesional

En el modelo francés, es la élite del sistema de inspeccion del trabajo que
desarrolla las politicas publicas y dejan en manos de los “burdcratas de nivel
de la calle” la autoridad (Piore & Schrank 2007: 38). En este modelo, el
profesionalismo del inspector de trabajo, asi como su honestidad influyen de

manera decisiva que hacen en el uso de su poder de discrecion y en la

6 N.A. Los autores PIORE & SCHRANK nos grafican el modelo anglosajon, tal como se representa en los
Estados Unidos de Norteamérica: “En los Estados Unidos la responsabilidad de la fiscalizacion esta repartida
entre varios organismos reguladores, cada uno de los cuales se ocupa de un solo aspecto de la legislacion: el
Departamento de Salarios y Horas de Trabajo vigila la observancia de la Ley de Normas Laborales Justas; de
la seguridad y la salud en el trabajo se ocupa una agencia propia, la Administracion de Seguridad y Salud en el
Trabajo (OSHA); la Administracion de las Prestaciones de los Trabajadores controla las pensiones, los seguros
sanitarios y otras prestaciones complementarias; el Servicio Federal de Mediacion y Conciliacion fomenta la
negociacion colectiva; la Comision para la Igualdad de Oportunidades en el Empleo lucha contra la
discriminacion; el Servicio de Inmigracion y Nacionalizacion regula la mano de obra inmigrante, etc.” (2008:
07).
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calidad del trabajo que realizan sobre los empresarios a los que
inspeccionan. En este modelo, el inspector de trabajo es la parte gravitante
del sistema de inspeccion, tal como lo indican Piore & Schrank, “el éxito del

modelo depende de la calidad del personal disponible” (2007: 38).

La calidad del recurso humano, se puede verificar en temas como reglas de
ingreso, reglas de permanencia, formacion constante y una carrera y estatus
que le permita al inspector ubicarse dentro de la carrera administrativa a la

par de fiscalizadores tributarios, penales o incluso jueces.

6.6 Modelo con garrotes o con garrotes y zanahorias

Para el modelo anglosajon, “la inspeccion del trabajo es, stricto sensu, de
naturaleza supervisora” (Casale 2012: 17). Este parece ser un aspecto que
forma parte, en primer lugar, de la naturaleza fragmentaria de los sistemas
anglosajones y en segundo lugar, a un sistema focalizado en las cuestiones
de seguridad y salud en el trabajo (Casale 2012: 17). Bajo este sistema no
cabe la posibilidad de incentivos al cumplimiento, o incluso el cumplimiento
mismo por parte del infractor de la norma laboral, lo que se busca es
persuadir a los posibles infractores a no infringir las normas mediante una

actitud estrictamente sancionadora.

Por el contrario, el modelo latino se caracteriza por aplicar el principio
denominado stick and carrot. En este sistema, los inspectores de trabajo no
so6lo desarrollan en sus visitas la prevencion, sino mantienen la facultad de

imponer sanciones a los sujetos inspeccionados. Tal como lo indica Vega:

-19-



“Este modelo, llamado comunmente generalista, que algunos autores
califican de modelo latino (Piore y Schrank) no solo faculta a los inspectores
a sopesar las ventajas e inconvenientes de la reglamentacion en el nivel de
las empresas, sino que, al mismo tiempo, les alienta a buscar modos de
conciliar los objetivos supuestamente incompatibles de la eficiencia
productiva y la proteccidon de los trabajadores. Al propagar las mejores
practicas de unos empleadores productivos que cumplen con la ley a otros
que lo son menos y no cumplen con ella, por ejemplo, el inspector puede
convertir la observancia de la normativa en algo bueno para el negocio y,

asi, reducir al minimo la resistencia a la ordenacién” (2013: 44).

7. Principales factores de éxito del actual modelo francés

Ya que hemos hablado del modelo francés, es importante poder entender
cémo el modelo presentado funciona con un servicio administrativo de gran
calidad. Dejaremos de lado, temas politicos o de creciente flexibilidad
laboral, para en este punto concentrarnos en la organizacion de la
inspeccion del trabajo en Francia sus caracteristicas claves. Para Piore y
Schrank, las caracteristicas claves del sistema francés son:
a) “Los inspectores franceses estan altamente calificados.
b) Tienen un rango relativamente alto y estatus dentro del sistema
administrativo francés.
¢) Son reclutados bajo competitivos examenes.
d) Tienen estabilidad en el cargo, no pueden ser despedidos mas que
por causa.
e) Reciben extensivas formaciones en una escuela dedicada a ello.

f) Tienen infraestructura y facilidades de trabajo” (2007: 32).

Igualmente, para Piore y Schrank, tres puntos, son los que se pueden tomar

en cuenta al momento de organizar las administraciones de inspeccion de
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acuerdo a las recientes implementaciones del modelo francés, y que serian
el punto de inflexién en la decisién de las politicas de la inspeccion del

trabajo, a saber:

a) “Un sistema general vs un sistema especializado.

b) La inspeccion a industrias en particular vs la inspeccion a territorios
geogréficos.

c) El tratamiento de los pequefios negocios, y por extension al sistema

informal” (2007: 32).

8. ¢Modelo anglosajén o francés?, a modo de conclusién
Como hemos podido verificar, ambos modelos tienen diferencias
sustanciales, mas bien podriamos llamarlos antagonistas. Asimismo,
podemos verificar que ambos modelos se desarrollan en espacios sociales
y politicos diferentes, pero ambos modelos inspiran las inspecciones del

trabajo en el mundo.

Para Zhuang & Ngok, se verifica que a nivel mundial se viene prefiriendo el
modelo latino, ya que “en general, la mayoria de los paises estan
abandonando el enfoque anglosajon en favor de otros mas proactivos que
permiten conciliar mejor la legislacion laboral con la flexibilidad econémica”
(2014: 614). Vemos entonces, que el modelo latino se va adaptando
nuevamente a la caracteristica del empleador, que; en este caso, se da por
la actitud del empresariado frente a la apertura de los mercados nacionales;

y que, en todo caso, resulta un modelo con mayor progresion para lograr el

cumplimiento de la legislacion sociolaboral en tiempos modernos.
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CAPITULO I

¢QUE MODELO DE SISTEMA DE INSPECCION SE HA
ADOPTADO EN EL PERU?

Resumen

Parece que a primera vista, nuestro sistema de inspeccion del trabajo, ha
sido inspirado en el modelo francolatino. No obstante, en el presente capitulo
nos adentraremos en comparar nuestro sistema de inspeccion de trabajo
con las caracteristicas de los dos principales modelos de inspeccion a nivel
mundial. Asi, podremos establecer a que modelo se parece mas nuestros
sistema de inspeccion del trabajo, ya sea al modelo anglosajon o al modelo

francolatino.

Introduccion

Es desde los anos 50, que se han venido realizando estudios de observacion
sobre como los organismos reguladores logran cumplir sus objetivos. Ello
nace de una inquietud de entender si lo ordenado por la ley se ejecutaba
politicamente, lo que “alumbré un debate en torno a la necesidad de
comprender el funcionamiento del ordenamiento normativo y las posibles
variaciones en la manera como aplican el derecho los organismos

reguladores y sus agentes” (Pires 2008: 225)’.

7 Segtin lo que nos indica Pires, “varios estudios de observacion (como los de Bittner, 1967; Van Maanen, 1973,
vy Wilson, L968) se adentraron en las burocracias reguladoras y demostraron que: a) las mas de las veces, las
actividades cotidianas de los agentes reguladores se apartaban considerablemente del conjunto restringido de
conductas fijado por la ley, y b) el comportamiento de estas burocracias reguladoras variaba mucho segun los
organismos e, incluso, segun los agentes de un mismo organismo. En un ejemplo clasico de los estudios
innovadores que documentaron las variedades de estilo regulador, Wilson (1968) observo el comportamiento
de los miembros de patrullas de policia durante su trabajo diario en ocho localidades estadounidenses (de los
Estados de Nueva York, Illinois y California) y constato que habia diferencias sustanciales. Mientras que en
algunos lugares los patrulleros se mostraban tolerantes con las infracciones de poca monta y ponian el acento
en la orientacion y el mantenimiento del orden, amoldando la aplicacion de la ley a las caracteristicas concretas
de las faltas y de los grupos sociales implicados, en otros servicios los patrulleros ejercian su poder coercitivo
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La mejor manera con la que podemos descubrir las caracteristicas con las
que cuenta nuestro modelo de inspeccion; es realizando un analisis
comparativo de nuestros sistema de inspeccion, frente a los dos modelos de
sistemas de inspeccion que existen en el mundo; el sistema anglosajon y el
sistema francolatino. Esta comparacion, se verificara no so6lo en el marco
normativo, que ya hemos definido de inspiracion francolatina; sino mas bien
en el desarrollo que ha tenido nuestro sistema de inspeccion desde la

promulgacion de la Ley 28806, Ley General de Inspeccion del Trabajo.

Modelo de inspeccion adoptado en el Perl

A pesar de la herencia legislativa del modelo francés que se diera en el
proyecto de Fortalecimiento de los Servicios de las Administraciones del
Trabajo (FORSAT). El sistema de inspeccion ha tenido un desarrollo propio
desde el afo 2006. Por lo que, es necesario verificar como éste marco

interactua con la realidad, y si ha sufrido modificaciones legislativas.

2.1 Sistema de inspeccién peruano: ¢acusatorio o tutelar?

La filosofia mediante la cual el sistema de inspeccion logra que los
administrados cumplan con sus obligaciones sociolaborales y de seguridad
y salud en el trabajo, puede ser por oposicién, donde el sistema se opone
antagonicamente hacia el administrado, o puede ser de tipo tutelar, donde
el sistema es pedagdgico y persuasivo y en ultima instancia sancionador. En

el sistema de inspeccién peruano, se puede verificar que legalmente existen

(de sancion) contra todas y cada una de las desviaciones de la ley, ateniéndose a las normas generales e
impersonales” (2008: 225).

-23-



las orientaciones y asistencias técnicas, ademas de la fiscalizacion

sociolaboral y de seguridad y salud en el trabajo.

Del analisis de los datos que ha proporcionado publicamente el Ministerio
de Trabajo y Promocion del Empleo y la SUNAFIL, podemos establecer que
a las actuaciones de orientacion y asistencia técnica se les ha dado
importancia en la programacion de labores del sistema de inspeccion. Esta
tendencia ha sido identificada desde que las competencias de fiscalizacién
recaian en el Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo, antes de la
trasferencia de parte de las mismas a SUNAFIL. Por ejemplo, en el ano
2008, en el Ministerio de Trabajo se generaron 79 634 ordenes, de las
cuales, 49 652 o6rdenes corresponden a fiscalizacién y 29 982 6rdenes

corresponde a de orientacion a nivel nacional.

29982; 38%
49 652; 62%

Orden de Fiscalizacién Orden de Orientacién

Fuente: Ministerio de Trabajo y Promocién Del Empleo (MTPE). Informe Anual de la
Inspeccion del Trabajo en el Peru afio 2008.

llustracion 2 Porcentaje de Ordenes de Fiscalizacién y Orientacion. MTPE. 2008.

Esta tendencia ha sido heredada por la Superintendencia Nacional de
Fiscalizacion Laboral (SUNAFIL) cuyos datos generados de enero a julio del

2015, nos indican que han logrado realizar 27 554 inspecciones de
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fiscalizacion laboral y 12 978 6rdenes de orientacion a nivel nacional. Tal

como se presenta en el cuadro que se presenta en la siguiente pagina:

12,978, 32%

27,554, 68%

Orden de Fiscalizacion Orden de Orientacion

Fuente: Superintendencia Nacional de Fiscalizacion Laboral (SUNAFIL). Nota de prensa:
SUNAFIL realizé mas de 27 mil inspecciones laborales y casi 13 mil orientaciones en
empresas a nivel nacional.

llustracién 3 Porcentaje de Ordenes de Fiscalizacién y Orientacién. SUNAFIL. 2015.

Finalmente, mostramos el siguiente cuadro extraido del Informe para la
Transferencia de Gestion de la Superintendencia Nacional de Fiscalizacion
Laboral — SUNAFIL, en el cual se puede apreciar que el sistema de
inspeccion a la par de la fiscalizacién genera érdenes de orientacién hacia
los empleadores. Cabe sefalar que los datos han sido generados desde el
01 de abril del 2014 al 30 de junio de 2016. El cuadro se muestra en la

siguiente pagina:

-25-



_ Ordenes de Orientacion

Intendencias 5014 5015 5016
I. Lima Metropolitana 4.652 9.380 5.140
IRE Ancash 776 260
IRE Cajamarca 425 320
IRE Huanuco 166 435 327
IRE Ica 509 472
IRE La Libertad 986 340
IRE Loreto 1.231 104
IRE Moquegua 545 416
IRE Tumbes 545 197
Total 4.818 14.832 7.576

Fuente: Informe para la Transferencia de Gestion de la Superintendencia Nacional de
Fiscalizacion Laboral — SUNAFIL. 2016. Pag. 35.

llustraciéon 4 Ordenes de Orientacién. SUNAFIL. 2014-2016.

En base a la informacién verificada del sistema de inspeccion del trabajo,
podemos afirmar que nuestro sistema de inspeccion del trabajo, utiliza
dentro de su actuacién las facultades de orientacién y asesoramiento
técnico, como una herramienta para lograr el cumplimiento de la norma
sociolaboral por parte de los empleadores. Esta orientacion no tiene
consecuencias juridicas si es incumplida, lo que busca, es orientar tanto al
empleador como a los trabajadores sobre la mejor forma de cumplir con la

normativa sociolaboral y/o de seguridad y salud en el trabajo.

Esta filosofia, también se traduce legislativamente en las facultades
inspectivas dentro del proceso de inspeccion, el cual, detallamos a

continuacion.
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2.2.1 El modelo tutelar dentro de las facultades inspectivas dentro
del proceso de inspeccién

Una de las finalidades de la inspeccion del trabajo es la vigilancia y la
exigencia del cumplimiento de las normas legales, la manera como se logra
que el sujeto inspeccionado cumpla, se puede realizar mediante una
orientacién o asistencia técnica o mediante una fiscalizacion. No obstante,
en la fiscalizacion el inspector de trabajo por norma tiene que indicarle al
sujeto inspeccionado lo que ha incumplido, darle un plazo para adecuarse a
la normativa sociolaboral, y en ultima instancia proponer una sancion al

empleador infractor.

En efecto, para el modelo francés esta vigilancia o fiscalizacion se ejecuta
con una combinacion de pedagogia, persuasion y castigo (Schrank y Piore
2007: 13). Si bien es cierto, hemos visto que de acuerdo a su programacion
el sistema de inspeccion de trabajo peruano toma en cuenta las
orientaciones y asistencias técnicas dentro de su programacion; es
necesario verificar si dentro del sistema de vigilancia y fiscalizacién

subsisten las facultades tutelares de pedagogia, persuasion y castigo.

Para Diaz, un requerimiento se trata de “un poder mediante el cual el 6rgano
administrativo  correspondiente  puede ejercitar las  potestades
administrativas atribuidas con una mayor eficacia” (2013: 163). Desde el
punto de vista de la inspeccion del trabajo “el requerimiento es un acto
declarativo de apercibimiento y de aviso, con eventual fijacion de un plazo

mediante el cual el inspector actuante hace saber a la empresa que tiene
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una deficiencia y debe remediarla, haciéndolo con toda la autoridad que le

invisten las leyes” (Fernandez 2008: 149).

A contrario, de la facultad de asesoramiento en la que el inspector de trabajo
establece recomendaciones para la mejor manera de cumplir, y tal vez
espera que se cumplan sus recomendaciones en base a sus instrucciones,
mejor consejo, habilidad de persuasion, o la manera de indicar al empleador
como cumplir con la norma; un requerimiento de la inspeccion del trabajo se
establece con el fin de que el empleador cumpla con obligaciones laborales
sobre las que se ha verificado su incumplimiento, conducta que, de continuar

le irrogaria consecuencias juridicas adversas (Fernandez 2008: 149).

Para Fernandez, requerir no significa solicitar una conducta, significa obligar
a que se realice dicha conducta. La obligacion del sujeto inspeccionado nace
por la consecuencia juridica que tendria este en caso de incumplir un
requerimiento de la inspeccién del trabajo, que usualmente se traduce en
una propuesta de multa al finalizar el procedimiento (Fernandez 2008: 149).
Cabe senalar que, en el caso particular de nuestra legislacion, el
requerimiento del inspector de trabajo, se realiza una vez comprobado los
hechos en contra del ordenamiento sociolaboral y/o de seguridad y salud en

el trabajo.

En efecto, para nuestra legislacion la facultad para requerir el cumplimiento
de la normativa sociolaboral o de seguridad y salud en el trabajo se ha
establecido posterior al ejercicio de las facultades de comprobacion o

investigacion y por procedimiento obligatorio para los inspectores de trabajo
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antes de la imposicion de multas®. Es asi que, el articulo 14 de la Ley 28806,

Ley General de la Inspeccion del Trabajo establece:

Ley 28806, Ley General de la Inspeccion del Trabajo.

Articulo 14.-

“Cuando el Inspector actuante compruebe la existencia de una infracciéon al
ordenamiento juridico sociolaboral, requerira al sujeto responsable de su comision
la adopcion, en un plazo determinado, de las medidas necesarias para garantizar
el cumplimiento de las disposiciones vulneradas. En particular y en materia de
prevencion de riesgos laborales, requerira que se lleven a cabo las modificaciones
necesarias en las instalaciones, en el montaje o en los métodos de trabajo para
garantizar el derecho a la seguridad y salud de los trabajadores. Los requerimientos
que se practiquen se entienden siempre sin perjuicio de la posible extension de acta

de infraccion y de la sancion que, en su caso, pueda imponerse.”

Tal como se ha podido apreciar la norma hace del requerimiento un paso
necesario para garantizar el cumplimiento de disposiciones vulneradas.
Caso contrario, lo podemos encontrar en el sistema espafiol donde “la norma
no delimita unas reglas de actuacion sobre cuando se debe promover una
sancion y cuando puede formularse el requerimiento por el mismo hecho,
sino que tan solo concreta las circunstancias que deben ser tenidas en
cuenta para que el funcionario de la Inspeccidon opte por una de ellas”
(Fernandez 2008: 147).

Vemos que en nuestro pais el requerimiento, no ha sido tomado entonces

como una potestad al inspector de trabajo, pues nuestro sistema lo ha

delimitado como un paso previo para lograr el cumplimiento de los derechos

8 A esta regla existe una excepcion, el caso de las infracciones insubsanables. En efecto, “en el caso de
incumplimientos en materia de seguridad y salud en el trabajo, que causo un accidente de trabajo, no se
extenderd respecto del trabajador afectado medida de requerimiento al tratarse de una infraccion insubsanable”
(Resolucion Directoral N° 29-2009-MTPE/2/11.4 (22.05.2009)).
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sociolaborales o de seguridad y salud en el trabajo infringido. Incluso ha
dado directrices sobre la medida de requerimiento, como, por ejemplo, el
deber de “detallar claramente los hechos o actos constitutivos de
infracciones sociolaborales o de seguridad y salud en el trabajo” (Directiva

N° 001-2016-SUNAFIL/INII: 2016).

Este tipo de requerimiento es llamado por Fernandez un “requerimiento de
subsanacion de deficiencias” (2008: 156). Dentro de este tipo de
requerimientos, “el inspector tiene la obligacion de requerir al empresario
para que subsane, en el plazo que se le sefiale, las anomalias y deficiencias
observadas en la actuacion inspectora” (Fernandez 2008: 156). Como
particularidad, en nuestro sistema de inspeccion del trabajo se tiene el
denominado requerimiento, mediante el cual, “se observa, que la Inspeccion
de Trabajo cumple una triple funcion: preventiva, sancionadora y también

correctora” (Fernandez 2008: 149).

Como podemos observar el que la norma de inspeccion peruana, defina
previo a la extensidén de un acta, un requerimiento; tiene las caracteristicas
del modelo francés, ya que trata de senalar al empleador infractor, cuales
son las normas infringidas, poniéndolo en conocimiento de las mismas y
otorgandolo un plazo para su cumplimiento, tratando de remediar la

infraccién en favor de los afectados, en vez de sancionar per se”.

9 N.A. Sibien es cierto, el espiritu de la norma es remediar la infraccion, este efecto se quiebra cuando el inspector
de trabajo otorga un plazo tan corto para remediar la infraccion que el empleador no puede fisica o técnicamente
cumplir el Requerimiento. En efecto, ya que la norma no indica reglas en cuanto al plazo, hace que la
discrecionalidad del inspector fije el plazo de acuerdo a factores no directamente ligados a facilitar el
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Para finalizar, debemos indicar que este requerimiento dentro de nuestro
sistema de inspeccién, obliga al inspector de trabajo a indicar cual es la
norma que ha incumplido, tal vez, esto pueda tomar de forma pedagdgica,
ya que el empleador puede identificar la norma infringida y los trabajadores

afectados0.

2.2 Sistema de inspeccién peruano: ¢disuasivo o conciliatorio?

A fin de verificar si nuestro sistema de inspeccion del trabajo tiene como
meta ser disuasivo o conciliatorio; debemos investigar el porcentaje de
multas que se han impuesto sobre las 6rdenes de inspeccion generadas. No
obstante, iniciaremos con un breve analisis sobre la génesis del monto de
las multas, la propuesta de la Autoridad Administrativa de Trabajo y la
respuesta del Congreso de la Republica, ya que es un punto importante la

concepcion de la multa dentro del sistema inspectivo, como efecto disuasivo.

En efecto, el monto de las multas administrativas tiene un efecto disuasivo
sobre los posibles infractores. Para el Decreto Legislativo 910, Ley General
de Inspeccion del Trabajo y Defensa del Trabajador, norma actualmente
derogada al entrar en vigencia la Ley 28806, Ley General de Inspeccion del

Trabajo, la escala de multas o infracciones se daba de la siguiente manera:

cumplimiento por parte del inspector de trabajo, sino mas bien ligados a temas procedimentales (vencimientos
de plazos, administrativos, turnos para uso de las oficinas administrativas de comparecencia u otros).

10 N.A. Sin embargo, en la practica de la inspeccion del trabajo, esta medida no va acompaiiada de una
“pedagogia” que indique al sujeto inspeccionado la mejor manera que tiene éste de cumplir con la norma, y tan
solo se vuelve un hecho de mero tramite, ya que muchas veces, es tan solo “notificado” para su cumplimiento,
incluso es el inspector de trabajo, quien indica que son sus asesores quienes deben explicarle el contenido del
requerimiento y como cumplir con la norma. Por ello, es necesario en este punto poder realizar estudios mas a
detalle sobre el particular.
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Decreto Legislativo 910, Ley General de Inspeccién del Trabajo y Defensa
del Trabajador

“Las infracciones pueden ser sancionadas con una multa maxima de:

e 20 Unidades Impositivas Tributarias, en el caso de infracciones de
tercer grado.

e 10 Unidades Impositivas Tributarias, en el caso de infracciones de
segundo grado.

e 5 Unidades Impositivas Tributarias, en el caso de infracciones de
primer grado”.

Cuando se reglamento la norma de inspeccién vigente, la Ley 28806, Ley

General de la Inspeccion del Trabajo mediante el Decreto Supremo Nro.

019-2016-TR, Reglamento de la Ley General de Inspeccion del Trabajo, la

escala de multas, se fragmenté de acuerdo al numero de trabajadores y se

le otorgd una facultad discrecional al inspector de trabajo para aplicar una

escala minima y maxima por cada tipo de infraccion, la escala de multas

propuesta por la norma, era la que se presenta a continuacion en la siguiente

pagina:
Gravedad | o . o NUmero de trabajadores afectados
dela” Calculo

Infraccion

1-10 | 11-20 | 21-50 51-80 | 81-110 |111-140| 14la+
LEVES 1a5UIT  [5-10% [|11-15% [16-20% [21-40% [41-50% |51-80% [81-100%
GRAVES [6a10UIT [5-10% [11-15% [|16-20% [21-40% WK1-50% [51-80% [81-100%
ggXVES 11a20UIT [5-10% [11-15% [16-20% [21-40% |41-50%  [51-80% [81-100%

Fuente: Decreto Supremo Nro. 019-2016-TR, Reglamento de la Ley General de
Inspeccién del Trabajo.

llustracion 5 Cuadro de Multas en el Decreto Supremo Nro. 019-2016-TR, Reglamento de

la Ley General de Inspeccion del Trabajo.
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Como lo explicamos, este cuadro de multas, daba una cierta libertad al
inspector de trabajo, ya que le otorgaba la posibilidad de imponer de acuerdo
a su criterio y motivacion, utilizando los minimos y maximos expresados en
el cuadro de multas. Asimismo, establecia un monto maximo por el total de
infracciones detectadas, el cual, no podia superar las treinta (30) Unidades
Impositivas Tributarias vigentes en el afio en que se constaté la falta y
ademas imponia las sanciones en base al numero de trabajadores
afectados. Para el sistema de inspeccion del trabajo, el efecto disuasivo
terminaba en las treinta (30) Unidades Impositivas Tributarias, mas alla de
ese monto se consideraba lesivo para la empresa la imposicién de una multa

mayor.

Finalmente, el articulo en mencion indicaba que “la sancién a imponerse por
las infracciones que se detecten a las empresas calificadas como micro y/o
pequenas empresas conforme a Ley se reduciran en un cincuenta por ciento

(50%)”.

Al parecer la escala de multas que establecia el Decreto Supremo Nro. 019-
2016-TR, Reglamento de la Ley General de Inspeccion del Trabajo, no
parecia ser suficientemente disuasiva para la Autoridad Administrativa de
Trabajo, y es a través del Decreto Supremo Nro. 012-2013-TR, que se
modifica el Reglamento de la Ley General de Inspeccién del Trabajo, y se

plantea una nueva escala de multas, tal como se muestra a continuacion:
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MICRO EMPRESA

Resumen de Trabajadores Afectados

Gravedad de
Infraccion 1 2 3 4 5 6 7 8 9

10y
mas
Leves 0,10(0,12 10,15 (0,17 [ 0,20 | 0,25 | 0,30 | 0,35 | 0,40 | 0,50
Grave 0,25(0,30 10,35 (0,40 [ 0,45 | 0,55 | 0,65 | 0,75 | 0,85 1,00
Muy Grave 10,50(0,55 |0,65 | 0,70 | 0,80 | 0,90 | 1,05 | 1,20 | 1,35 1,50
PEQUENA EMPRESA

Gravedad de Resumen de Trabajadores Afectados

Infraccion 1la|6a (11Ma|21a | 31a [41a | 51a |61a [71a | 100y
5 10 | 20 30 40 50 60 70 99 mas

Leves 0,20(0,30 |0,40 (0,50 | 0,70 | 1,00 [ 1,35 | 1,85 | 2,25 | 5,00

Grave 1,0011,30 [ 1,70 | 2,15 | 2,80 | 3,60 | 4,65 | 5,40 | 6,25 | 10,00
Muy Grave |1,7012,20 |2,85 | 3,65 | 4,75 | 6,10 | 7,90 | 9,60 [11,00 | 17,00
NO MYPE

Gravedad de Resumen de Trabajadores Afectados

Infraccion | 1@ |11a [26a [51a [101a [201a [301a [401a [501a [1000y
10 | 25 | 50 | 100 | 200 | 300 | 400 | 500 | 999 | mas

Leves 0,5011,70 12,45 | 4,50 | 6,00 | 7,20 [10,25 (14,70 (21,00 | 30,00
Grave 3,00]7,50 {10,00 (12,50 | 15,00 | 20,00 |25,00 |35,00 (40,00 | 50,00

Muy Grave |5,00 (10,00 [15,00 |22,00 27,00 | 35,00 | 45,00 |60,00 |80,00 | 100,00

Fuente: Decreto Supremo Nro. 012-2013-TR, Modifica el Reglamento de la Ley General de
Inspeccién del Trabajo.

llustracién 6 Cuadro de Multas Modificadas por el Decreto Supremo Nro. 012-2013-TR-
Modifica el Reglamento de la Ley General de Inspeccién del Trabajo.

Dentro de la exposicion de motivos del Decreto Supremo Nro. 012-2013-TR-
Modifica el Reglamento de la Ley General de Inspeccién del Trabajo
respecto del cuadro de multas, tan solo nos informa que se trata de una
actualizacion. No obstante, los montos de las multas se incrementaron. Por
ejemplo, la multa maxima antes de la modificatoria podia ser en concurso
de infracciones hasta un maximo de treinta (30) Unidades Impositivas
Tributarias, con la promulgacion de la modificatoria, la multa maxima podia
ser hasta de cien (100) Unidades Impositivas Tributarias. Otra cosa que
sorprende del mencionado Decreto, es que al modificar el articulo 17 del

D.S. Nro. 019-2006-TR, se modifica el espiritu del requerimiento, pasandolo
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de un modelo previo a la imposicion de sancion; a un requerimiento de tipo
sancionador, el cual, sélo admite reduccién de la multa al comprobarse la
infraccidn y el requerir su cumplimiento solo es parte de la imposicion de la
multa, tal como mostramos a continuacion:

Decreto Supremo Nro. 012-2013-TR- Modifica el Reglamento de la Ley General de

Inspeccién del Trabajo

17.2(...)

Transcurrido el plazo otorgado para que el sujeto inspeccionado subsane las
infracciones, habiéndose o no subsanado éstas, se extiende el acta de infraccion
correspondiente. En el acta de infraccion se debe dejar constancia del cumplimiento
de las medidas de requerimiento y de la aplicacién del beneficio a que se hace
referencia en numeral 17.3 del articulo 17° del presente Reglamento. El acta de
infraccién hace las veces del informe al que aluden los dos ultimos parrafos del
articulo 13° de la Ley, debiendo contener como minimo la informacién a que se

refiere el articulo 54° del presente Reglamento.

17.3 Cuando el sujeto inspeccionado subsane las infracciones advertidas, antes de
la expedicion del acta de infraccion, la propuesta de multa iré acompariada de la
indicacién de la aplicacién de una reduccion del noventa por ciento (90%) respecto
de las infracciones efectivamente subsanadas. La presentacion de descargos
presentada contra el acta de infraccién o la impugnacion de la resolucién de multa
ocasiona la pérdida del beneficio de reduccién del 90% respecto de las infracciones

implicadas en los descargos o la impugnacion.

Como podemos apreciar, a través de esta modificacién, la Autoridad
Administrativa de Trabajo, se aseguraba de eliminar el requerimiento
denominado por Fernandez, como un ‘requerimiento de subsanacion de
deficiencias” (2008: 156) y lo convierte en un requerimiento que lleva
intrinsecamente una multa, independiente del cumplimiento o la decision del
inspector de trabajo, es decir, una especie de requerimiento sancion que

admite descuentos al cumplimiento.
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Al parecer esta actitud de la Autoridad Administrativa de Trabajo, en la cual,
a nuestro parecer queria aferrarse al modelo anglosajon en cuanto al
caracter fiscalizador-sancionador y disuasivo en cuanto al monto de las
multas impuestas; no fue tomado como el rumbo correcto que debia seguir
el sistema de inspeccidn peruano. Es asi que, el Congreso de la Republica
mediante la Ley 30222, Ley que Modifica la Ley 29783, Ley de Seguridad y
Salud en el Trabajo, aprovecha la coyuntura de la seguridad y salud en el
trabajo, para realizar una disposicion complementaria transitoria unica, con
rango de Ley, en la escala de multas de la inspeccion del trabajo, tal como

se muestra a continuacion:

Ley 30222, Ley que Modifica la Ley 29783, Ley de Seguridad y Salud en el Trabajo
Disposicién Complementaria Transitoria Unica
Privilegio de la prevencién y correccion de las conductas infractoras

“En el marco de un enfoque preventivo de la politica de inspeccién del trabajo se
establece un plazo de tres (3) afios, contados desde la entrada en vigencia de la
presente Ley, durante el cual el Sistema de Inspecciéon del Trabajo privilegia
acciones orientadas a la prevencion y correccion de conductas infractoras. Cuando
durante la inspeccién del trabajo se determine la existencia de una infraccion, el
inspector de trabajo emite un acto de requerimiento orientado a que el empleador
subsane su infraccion. En caso de subsanacion, en la etapa correspondiente, se
dara por concluido el procedimiento sancionador; en caso contrario, continuara la
actividad inspectiva. Durante el periodo de tres afios, referido en el primer parrafo,
la multa que se imponga no sera mayor al 35% de la que resulte de aplicar luego
de la evaluacion del caso concreto sobre la base de los principios de razonabilidad,
proporcionalidad, asi como las atenuantes y/o agravantes que correspondan segun

sea el caso’.

Como podemos apreciar, en este caso, el Congreso de la Republica le
devolvié al procedimiento inspectivo su caracter preventivo y premia la

correccion de las conductas infractoras, en vez de un caracter sancionador

-36 -



y disuasivo que la Autoridad Administrativa de Trabajo, sugirié dar al sistema

de inspeccion.

Una vez verificado el tema disuasivo desde el punto de vista legislativo,
especialmente del punto mas controvertido como es el del monto de las
multas, corresponde en esta parte del trabajo verificar el porcentaje de
multas impuestas versus las ordenes de inspeccion abiertas, asi tendremos
una idea de lo que los inspectores de trabajo aplican dentro del sistema de

inspeccion peruano, ¢ disuasion o conciliacién?

El cuadro que nos presenta SUNAFIL, y que ha sido extraido del Informe
para la Transferencia de Gestidon de la Superintendencia Nacional de
Fiscalizacion Laboral — SUNAFIL, podemos verificar el nUmero de actas de
infraccidn que los inspectores de trabajo han propuesto para el inicio del
procedimiento sancionador, tal como se muestra en el cuadro que se

muestra en la pagina siguiente:

Anorpo gs oraen | NG Odenesde Vg pctes e
2014 31.492 4.946
Denuncia 26.032 4.411
Operativo 5.460 535
2015 45.845 6.436
Denuncia 34.036 5.597
Operativo 11.809 839
2016 24.046 2.002
Denuncia 18.238 1.689
Operativo 5.808 313
Total 101.383 13.393

Fuente: Informe para la Transferencia de Gestion de la Superintendencia Nacional de
Fiscalizacién Laboral — SUNAFIL. Pagina. 28.

llustracién 7 Ordenes de Inspeccion y Actas de Infraccién. SUNAFIL. 2014-2016.
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Corresponde ahora descubrir el detalle del porcentaje de Actas de Infraccion

vs las Ordenes de Inspeccién, tal como se muestra a continuacion:

Operativos afo 2014

2014

= Denuncia = Operativo

Fuente: Elaboracién propia, tomado de la ilustracién denominada: “Ordenes
de Inspeccidn y Actas de Infraccion. SUNAFIL. 2014-2016".

llustracién 8 Porcentaje de Actas de Infraccién-Denuncias, afio 2014.

Denuncias ano 2014:

Fuente: Elaboracién propia, tomado de la ilustracién denominada: “Ordenes
de Inspeccidn y Actas de Infraccion. SUNAFIL. 2014-2016".

llustracioén 9 Porcentaje de Actas de Infraccion-Operativos, afio 2014.
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Operativos afo 2015:

2016

= Denuncia = Operativo

Fuente: Elaboracién propia, tomado de la ilustracién denominada: “Ordenes
de Inspeccidn y Actas de Infraccion. SUNAFIL. 2014-2016”

llustracién 10 Porcentaje de Actas de Infraccién-Operativos, afio 2015.

Denuncias ano 2015:

Fuente: Elaboracién propia, tomado de la ilustracién denominada: “Ordenes
de Inspeccidn y Actas de Infraccion. SUNAFIL. 2014-2016".

llustracién 11 Porcentaje de Actas de Infraccion-Denuncias, afio 2015.

-39-



Operativos afo 2016:

Operat vos 2016

m Ordenes m Actas de Infraccién

Fuente: Elaboracién propia, tomado de la ilustracién denominada: “Ordenes de
Inspeccién y Actas de Infraccion. SUNAFIL. 2014-2016".

llustracién 12 Porcentaje de Actas de Infraccion-Operativos, afio 2016.

Denuncias ano 2016:

Fuente: Elaboracién propia, tomado de la ilustracién denominada: “Ordenes de
Inspeccién y Actas de Infraccion. SUNAFIL. 2014-2016".

llustracién 13 Porcentaje de Actas de Infracciéon-Denuncias, afio 2016.
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Como se puede apreciar de los cuadros presentados, el porcentaje de las
Actas de Infraccidn que se generan, en el caso de denuncias no superan el
15 por ciento y en el caso de operativos no superan el 10 por ciento. Esto
nos daria una idea de que nuestro sistema de inspeccion del trabajo, y
particularmente que los inspectores, no tiene un espiritu sancionador.
Ademas, el porcentaje de sanciones se reduce cuando se trata de

actividades programadas.

2.3 Sistema de inspeccién peruano: ¢reactivo o proactivo?

Una de las principales caracteristicas del modelo francés es su enfoque
proactivo; a contrario del modelo anglosajon, que es reactivo. Esta
caracteristica esta intimamente ligada a las siguientes caracteristicas que
observaremos si se encuentran dentro de nuestro sistema de inspeccion del
trabajo. En efecto, el origen de las actuaciones de inspeccion tiene un peso
gravitante en el actuar del sistema de inspeccién del trabajo. Por ello, es
necesario hacer un analisis sobre el origen de las actuaciones de inspeccién

dentro del sistema de inspeccion peruano.

Para poder entender mas a detalle el sistema de inspeccion peruano,
debemos verificar como se han desarrollado las inspecciones a nivel
nacional. Para ello, mostramos en el siguiente cuadro, extraido del Informe
para la Transferencia de Gestion de la Superintendencia Nacional de
Fiscalizacion Laboral — SUNAFIL, los datos sobre el origen de las
actuaciones inspectivas. Cabe sefialar que los datos han sido generados
desde el 01 de abril del 2014 al 30 de junio de 2016. El cuadro se muestra a

continuacion:
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Afo/Tipo de Orden N° de Ordenes de Inspeccion
2014 31.492
Denuncia 26.032
Operativo 5.460
2015 45.845
Denuncia 34.036
Operativo 11.809
2016 24.046
Denuncia 18.238
Operativo 5.808
*Total 101.383

Fuente: Informe para la Transferencia de Gestion de la
Superintendencia Nacional de Fiscalizacion Laboral —
SUNAFIL. Pag. 28.

llustracién 14 Consolidado de Inspecciones por Origen. SUNAFIL. 2014-2016
*Datos recopilados del: Sistema Informatico de Inspeccion del Trabajo — SIIT. Incluye
las regiones de Lima Metropolitana, Callao, La Libertad, Arequipa, Cusco, Ica, Pasco,

Junin, Huanuco, Moquegua, Ucayali, Tacna, Loreto, Apurimac, Lambayeque, Piura,
Tumbes, Cajamarca, Ancash.

A continuacion, vamos a disgregar por afio el origen que han tenido las
ordenes de inspeccion. Asi tenemos la siguiente ilustraciéon para el afo

2014:

2014

= Denuncia = Operativo
Fuente: Elaboracion propia, tomado de la ilustracion
denominada: “Consolidado de Inspecciones por
Origen. SUNAFIL. 2014-2016".

llustracion 15 Porcentaje de Inspecciones segun su Origen, afio 2014.
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Para el afio 2015:

2015

= Denuncia = Operativo

Fuente: Elaboracién propia, tomado de la ilustracion denominada:
“Consolidado de Inspecciones por Origen. SUNAFIL. 2014-2016".

llustracién 16 Porcentaje de Inspecciones segtn su Origen, afio 2015.

Y finalmente, para el afo 2016:

2016

= Denuncia = Operativo

Fuente: Elaboracion propia, tomado de la ilustracion denominada:
“Consolidado de Inspecciones por Origen. SUNAFIL. 2014-2016".

llustracioén 17 Porcentaje de Inspecciones segun su Origen, afio 2015.

Como se ha podido apreciar, nuestro sistema de inspeccién del trabajo, ha

tomado un enfoque reactivo. En efecto, el sistema de inspeccion peruano
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parece estar ahogado por la cantidad de denuncias que tiene que atender,
lo que podria influir en las demas variables, a saber, el caracter conciliatorio

y la flexibilidad en la aplicacion particular de la norma.

2.4 Sistema de inspeccién peruano: ¢fragmentado o unificado?

Al momento de promulgada la Ley 28806, Ley General de Inspeccion del
Trabajo, el Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo era el ente estatal
encargado del funcionamiento del sistema de inspeccién del trabajo. Sin
embargo, a partir del 01 de abril de 2014 esta funcion ha sido delegada a la
Superintendencia Nacional de Fiscalizacion Laboral - SUNAFIL, creada
mediante Ley 29981. No obstante, se ha reservado al Ministerio de Trabajo
y Promocién del Empleo y los Gobiernos regionales aun competencias

inspectivas para la microempresa.

Es asi que, hoy en dia el sistema de inspeccion peruano esta compuesto
por tres estamentos estatales que tienen como funcioén la verificacion del
cumplimiento de la legislacion sociolaboral a través de un cuerpo de
inspectores. El primero y con acuerdo a la ley 29981, indica que: “La Sunafil
se encarga de desarrollar y ejecutar todas las funciones y competencias
establecidas en el articulo 3 de la Ley 28806, Ley General de Inspeccion del
Trabajo, en el ambito nacional y cumple el rol de autoridad central y ente
rector del Sistema de Inspeccion del Trabajo (...)”. El segundo es el
Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo quien establece las politicas
y planes nacionales y sectoriales, asi como con las politicas institucionales
y los lineamientos técnicos para el sistema de inspeccion del trabajo. El

Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo también ejerce las funciones
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y competencias establecidas en el articulo 3 de la Ley 28806, en Lima
Metropolitana respecto de las microempresas, sean formales o no.
Finalmente, el tercer estamento estatal son los Gobiernos Regionales que
en el marco de las transferencias de funciones establecidas en el articulo
48, literal f), de la Ley 27867, Ley Organica de Gobiernos Regionales, se
indica que “son los que desarrollan y ejecutan, dentro de su respectivo
ambito territorial, todas las funciones y competencias sefialadas en el
articulo 3 de la Ley 28806, Ley General de Inspeccion del Trabajo, con
relacion a las microempresas, sean formales o no; y ademas donde no existe

oficina de SUNAFIL respecto de todas las empresas”.

Para precisar en el afio 2016, el listado de empresas que son fiscalizadas
por el Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo en Lima Metropolitana
y las que son fiscalizadas por los Gobiernos Regionales donde aun no
existen oficinas de Sunafil, se establece mediante Resolucion Ministerial. Es
asi que la Resolucion Ministerial N° 262-2015-TR, del 21 de diciembre de
2015 aprobd el Listado de microempresas que son fiscalizadas por los
gobiernos regionales durante el afio fiscal 2016. Esta norma en su articulo

primero indica:

Resolucion Ministerial N° 262-2015-TR

“Las microempresas comprendidas en el referido listado estan bajo el
ambito de competencia de los gobiernos regionales en aquellas regiones en
donde inicie funciones la correspondiente intendencia regional de la
Superintendencia Nacional de Fiscalizacion Laboral (SUNAFIL) durante el

afio 2016. En aquellas regiones en donde no se implementen dichas
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intendencias, los gobiernos regionales mantienen su competencia
fiscalizadora respecto a todas las empresas y empleadores ubicados en su

ambito territorial’.

Por lo expresado anteriormente, no podriamos establecer fehaciente que el
sistema de inspeccion peruano es unificado. La existencia de tres entes con
competencia para la realizar inspecciones, ha logrado que el sistema de
inspeccion el trabajo al momento de redaccion el presente trabajo se

encuentre fragmentado.

2.5 Sistema de inspeccién peruano: ¢burocratico o profesional?

La organizacion del sistema de inspeccion peruano desde la implementacién
de la Ley 28806, Ley General de Inspeccion del Trabajo, viene adoptando
un sistema de profesionalidad en el puesto del inspector de trabajo. La
carrera de inspector, en el Peru, cuenta tan sélo con tres puestos de trabajo
o escalafones laborales; a saber, supervisor inspector, inspector de trabajo
e inspector auxiliar. El ingreso a la carrera de inspecciones se da mediante
concurso publico, y ademas se inicia como inspector auxiliar, y se culmina
la carrera como supervisor inspector. Tanto el ingreso como la promocion

cuentan con reglas especificas, tal como se puede mostrar a continuacion:

Ley 28806, Ley General de Inspeccion del Trabajo
“Articulo 26.- Ingreso y régimen juridico

(..)

a) El ingreso en la Inspeccion del Trabajo se efectuarda como Inspectores
Auxiliares, mediante un proceso de seleccion publico y objetivo basado en
razones técnicas de aptitud, al que podran acceder los peruanos, mayores
de edad, con titulo profesional.
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b) El ingreso como Inspector del Trabajo se realizara a través de un
concurso de promocion interna en el que podran participar los Inspectores
Auxiliares con dos afios, al menos, en el desempefio efectivo de las
funciones inspectivas que tienen atribuidas en la presente Ley, debiendo
contar para ello con titulo profesional.

c) Los Supervisores-Inspectores del Trabajo seran asimismo seleccionados
mediante un concurso de promocién interna entre quienes hayan
desempenriado funciones efectivas como Inspectores del Trabajo, cuando
menos, durante tres anos, debiendo contar para ello con titulo profesional.

d) Los procesos publicos de ingreso en la Inspecciéon del Trabajo, se
convocaran y organizaran segun las pautas técnicas establecidas por la
Autoridad Central del Sistema de Inspeccion. Constaran de una fase
selectiva basada en las pruebas teoricas y practicas de aptitud que se
determinen y una fase formativa practica, ambas eliminatorias.

(..)

Del mismo modo, se establece que dentro de la carrera de inspector de
trabajo se debe promover su formacion y capacitacion, tal como muestra a

continuacion el articulo 27 de la Ley 28806:

Ley 28806, Ley General de Inspeccion del Trabajo

“Articulo 27.- Formacién y perfeccionamiento

La Autoridad Central del Sistema de Inspeccion, en coordinacion con las
autoridades de la Administracion Publica con competencias en materia de
inspeccion del trabajo, fomentara y proyectara programas anuales de
capacitacion inicial, formacién y perfeccionamiento periédicos para todo el
Sistema de Inspeccién con el fin de garantizar el adecuado ejercicio de las
funciones y competencias inspectivas atribuidas. Los Supervisores-
Inspectores, los Inspectores del Trabajo y los Inspectores Auxiliares
deberan participar en las actividades de formacion, perfeccionamiento y
especializacion que se programen, que seran tomadas en cuenta en los

procesos de promocion”.

De la norma, se puede establecer que se trata de un sistema que tiene

rasgos organizacionales de profesionalidad, que desde la dacion de la Ley
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28806, Ley General de la Inspeccién del Trabajo, no se han mejorado. Por
ejemplo, la carrera del inspector de trabajo, al momento de redaccién del
presente informe ha creado incongruencias en el sistema inspectivo, al estar
la carrera ligada a las facultades inspectivas de fiscalizacion. Resultando,
que en el Peru de los 390 inspectores, tan sélo existan 100 inspectores de
trabajo con facultades de inspeccion a la mediana y gran empresa. Siendo
que el resto, son inspectores auxiliares y 14 inspectores supervisores. Por
ello, ascender en el sistema de inspeccion del trabajo, no es una cuestion
de carrera, es una cuestion de reemplazo de puestos de trabajo existentes,
debido a la poca cantidad de puestos de inspectores supervisores e
inspectores de trabajo. Para ascender, es necesario que uno de los puestos

de trabajo mencionados, quede vacante.

Esta incongruencia, que afecta la profesionalidad del cuerpo inspectivo,
también se refleja en que a la fecha no existe una escuela dedicada
exclusivamente creada a la formacion del cuerpo inspectivo. De la misma
manera, la escala remunerativa del inspector de trabajo, que si bien es
cierto, ha tenido mejoras desde la creacion de la SUNAFIL, aun deja una
brecha respecto de la remuneraciéon de los fiscalizadores tributarios,

ambientales o fiscales del Ministerio Publico.

2.6 Sistema de inspeccidn peruano: ¢con garrotes o con garrotes

y zanahorias?

Tal como se pudo verificar en el punto 3.3, del presente capitulo, nuestro
sistema de inspeccidén cuenta con una escala de multas que disuaden a los
sujetos inspeccionados a incumplir la norma sociolaboral o de seguridad y
salud en el trabajo. Asimismo, en el punto 3.2, del presente capitulo, se
puede verificar que antes de imponer la multa, el inspector de trabajo debe

realizar un requerimiento.

Paralelo a estas posibilidades, la norma también establece incentivos a los

infractores que enmiendan su conducta contra la norma sociolaboral y de
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seguridad y salud en el trabajo en beneficio de sus trabajadores, y reduce
las multas impuestas si es que las infracciones se subsanan. En ese sentido,
el articulo 40 de la Ley 28806, Ley General de la Inspeccién del Trabajo,
establecia los casos en los que procedia la reduccion de la multa, tal como

se muestra a continuacion:

Ley 28806, Ley General de la Inspeccion del Trabajo
“Articulo 40.- Reduccién de la multa y reiterancia
Las multas previstas en esta Ley se reducen en los siguientes casos:

a) Al treinta por ciento (30%) de la multa originalmente propuesta o impuesta
cuando se acredite la subsanacion de infracciones detectadas, desde la notificacion
del acta de infraccion y hasta antes del plazo de vencimiento para interponer el
recurso de apelacion.

b) Al cincuenta por ciento (50%) de la suma originalmente impuesta cuando,
resuelto el recurso de apelacién interpuesto por el sancionado, éste acredita la
subsanacion de las infracciones detectadas dentro del plazo de diez (10) dias
habiles, contados desde el dia siguiente de su notificacion.

En ambos casos, la solicitud de reduccion es resuelta por la Autoridad
Administrativa de Trabajo de primera instancia.

En caso de reiteracién en la comisién de una infraccion del mismo tipo y calificacion
ya sancionada anteriormente, las multas podran incrementarse hasta en un cien
por ciento (100%) de la sancion que corresponderia imponer, sin que en ningun
caso puedan excederse las cuantias maximas de las multas previstas para cada
tipo de infraccion’.

Dentro de este articulo se puede establecer claramente que el sistema de
inspeccion del trabajo contaba con las herramientas tanto del garrote, por
ejemplo, casos de reiteracion; y con zanahorias, como por ejemplo en el
caso de subsanar las infracciones detectadas. No obstante, con la dacion
de la Ley 30222, en su unica disposicidon complementaria Unica se establece
que “por el plazo de tres afos, la multa que se imponga no sera mayor al
35% de la que resulte de aplicar luego de la evaluacion del caso concreto
sobre la base de los principios de razonabilidad, proporcionalidad, asi como
las atenuantes y/o agravantes que correspondan segun sea el caso”. Sin

embargo, la reduccion de la multa, no se aplica a los siguientes supuestos:
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Ley 30222
“DISPOSICION COMPLEMENTARIA TRANSITORIA UNICA.

Privilegio de la prevencién y correccion de las conductas infractoras

(...

a) Infracciones muy graves que ademds afecten muy gravemente: i) la
libertad de asociacion y libertad sindical y ii) las disposiciones referidas a la
eliminacién de la discriminacién en materia de empleo y ocupacion.

b) Infracciones referidas a la contravencion de: i) la normativa vigente sobre
la proteccion del trabajo del nifio, nifia y adolescente, cualquiera sea su
forma de contratacion, y ii) la normativa vigente sobre prohibicién del trabajo
forzoso u obligatorio.

¢) Infracciones que afecten las normas sobre seguridad y salud en el
trabajo, siempre que hayan ocasionado muerte o invalidez permanente al
trabajador.

d) Actos de obstrucciéon a la labor inspectiva, salvo que el empleador
acredite que actud diligentemente.

Actos de reincidencia, entendiéndose por tal a la comisiéon de la misma infraccion
dentro de un periodo de seis meses desde que quede firme la resolucién de sancién
a la primera”,

Como observamos y a pesar que las marchas y contramarchas del para
apuntalar el caracter disuasivo de nuestro sistema de inspeccion con el
aumento de las multas por incumplimientos sociolaborales y de seguridad y
salud en el trabajo, aun persiste el sistema de garrotes y zanahorias dentro
de la legislacion del servicio de inspeccién del trabajo peruano, pues, se da
garrotes en los casos de reincidencia, muerte o invalidez permanente al
trabajador, infracciones a la libertad sindical, trabajos de nifios y

adolescentes y trabajo forzoso.

Ahora bien, en el caso de las zanahorias o incentivos, el legislador luego de
la promulgacién de la Ley 30222, ha querido que el beneficio sea aplicado a
todos los infractores, con excepcion de los temas sensibles que
comentamos en el parrafo precedente, al 35 % del monto de la sancién
indicada en el D.S. Nro. 019-2006-TR, Reglamento de la Ley General de
Inspeccién del Trabajo, y que fuera modificado por el D.S. Nro. 012-2013-
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TR. Por ello, se tuvo que reglamentar la disposicion unica transitoria de la

Ley 30222, de la siguiente manera:

D.S. Nro. 010-2014-TR

“Articulo 4.- Determinacién del beneficio de reducciéon de la multa

La reduccién del monto de la multa, prevista en el tercer parrafo de la Unica
Disposicion Complementaria Transitoria de la Ley, se aplica en la etapa del
procedimiento sancionador por la autoridad competente de la instancia
correspondiente.

La determinacion del beneficio de reduccién de la multa se realiza de la siguiente
manera:

4.1.- Aplicacién de las normas generales

Se determina el monto de la multa aplicando las reglas establecidas en los articulos
38, 39 y el dltimo parrafo del articulo 40 de la Ley N° 28806, Ley General de
Inspeccién del Trabajo; asi como los articulos 48 y 50 de su Reglamento.

4.2.- Aplicacion del beneficio de reduccion de la multa

4.2.1.- Cuando el sujeto inspeccionado no subsana las infracciones imputadas o
sancionadas, segun sea el caso.

En este caso, sobre la multa determinada conforme al numeral 4.1 se aplica el
beneficio de reduccion, fijandose la multa en un valor igual al 35%.

4.2.2.- Cuando el sujeto inspeccionado subsana todas las infracciones imputadas o
sancionadas, segun sea el caso.

En este caso, sobre la multa determinada conforme al numeral 4.1 se aplican las
siguientes reducciones:

a) Cuando el sujeto inspeccionado subsana todas las infracciones contenidas en el
acta de infraccion, hasta antes del vencimiento del plazo para interponer el recurso
de apelacion contra la resolucién de multa de primera instancia, la multa se fija en
un valor igual al 20% del monto previsto en el numeral 4.1 del presente articulo.

b) Cuando el sujeto inspeccionado subsana todas las infracciones dentro de los
diez (10) dias de notificada la resolucién de segunda instancia, la multa se fija en
un valor igual al 25% del monto previsto en el numeral 4.1 del presente articulo’.

Como vimos, nuestro sistema de inspeccion del trabajo, mantiene como
herramientas al garrote y las zanahorias. Siendo, las zanahorias, el incentivo
que tiene el sujeto infraccionado de poder reducir la multa, cuando acredita
el cumplimiento de la norma sociolaboral y de seguridad y salud en el

trabajo.
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3. Conclusiones

A manera de conclusion, presentamos la siguiente ilustracion donde

condensamos las comparaciones entre

los sistemas anglosajon vy

francolatino, y nuestro actual sistema de inspeccidn, el cual se presenta en

el cuadro que se muestra en la siguiente pagina:

PERFIL

MODELO POLITICO

MODELO
ANGLOSAJON

MODELO
FRANCES

MODELO
PERUANO

SISTEMA DE INSPECCION
REPRESENTATIVO

Labour
Inspection USA

Inspection
du Travail
FRANCE

Inspeccion
del Trabajo
PERU

FILOSOFIA

Sistema antagonista opone a los
organismos de inspeccion y a los
administrados, por Ilo que puede
caracterizarse por ser de tipo «de
confrontacioén o acusatorio».

Sistema que se caracteriza por ser de tipo
pedagogico, persuasivo y en Uultima
instancia sancionador, por lo que se le
denomina «tutelar».

N
META

Sistema de inspeccion que trata de lograr
el cumplimiento mediante la amenaza de
sanciones, por lo que se le puede
denominar «disuasivoy.

Sistema de inspeccidn del trabajo que trata
de lograr el cumplimiento mediante la
flexibilizacién en el cumplimiento, por lo
que se le denomina «conciliatorio».

w
ENFOQUE

Mecanismo de quejas, por lo que puede
denominarse «reactivo».

Mecanismo de planificacion de la
inspeccion, por lo que puede denominarse
«proactivo».

N
JURISDICCION

Sistema de inspeccion del trabajo
fragmentado en organismos
administrativos distintos que comparten la
responsabilidad de controlar y hacer
cumplir la legislacién laboral o de
seguridad y salud en el trabajo
«fragmentado».

El control del cumplimiento de las normas
del trabajo recae en un solo organismo
«unificado».

ORGANIZACION

Sistema de inspeccion que se basa en
estamentos que requieren el
cumplimiento, por lo que se le puede
llamar «burocraticoy.

Sistema de inspeccién que centra su
actuar en los inspectores de trabajo, por lo
que se le puede denominar
«profesional».
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Sistema que se basa en la imposiciéon de
sanciones «garrotes».

Asimismo, se posee las facultades para
exigir el cumplimiento de la normativa y se
tiene incentivos para el cumplimiento, por X X
lo que Ilo podemos denominar de
«incentivos y sancionesy.

o
HERRAMIENTAS

-
c
[¢)
=}
=
[©)

: La descripcién de los modelos latino y anglosajon se ha adaptado a partir del esquema de
Schrank y Piore (2007: 15, cuadro 1).

llustracion 18 Comparacion del modelo de inspeccion peruano con los modelos anglosajon
y francés o latino

Si lo pudiéramos, resumir mediante colores, podriamos apreciar en el
siguiente cuadro el color de sistema que ha tomado nuestro sistema de

inspeccion, tal como se aprecia a continuacion:

It. | Descripcion Francés | Anglosajon | Peruano

Filosofia
Meta
Enfoque

Jurisdiccién

Organizacion

AN WN |-

Herramientas

Fuente: Elaboracion propia.

llustracion 19 Comparacién del modelo de inspeccioén peruano con los modelos
anglosajon y francés o latino: Colores

Si reflexionamos, y tomamos en cuenta las modificaciones que se han
venido sucediendo dentro del sistema de inspeccidon, podemos determinar
algunos puntos que pueden estar dejando de lado el modelo francés o latino
y estar adoptando los principios del modelo anglosajon. Podriamos expresar
una transicion y definiendo mediante el color amarillo tal situacion, la cual,

presentamos a continuacion:
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It. | Descripcion Francés | Anglosajon | Peruano

Organizacién

1 |Filosofia AMARILLO
2 |Meta AMARILLO
3 |Enfoque

4 |Jurisdiccion

5

6

Herramientas

Fuente: Elaboracion propia.

llustracion 20 Comparacion del modelo de inspeccion peruano con los modelos
anglosajoén y francés o latino: Colores 2

Podemos resumir que nuestro sistema de inspeccion tiene una herencia del
modelo francés, no obstante, en el desarrollo de sus actividades en Peru, se
ha visto empujado hacia el modelo de inspeccidén anglosajén, esto se da en
principal medida por el numero de inspecciones que se realizan a partir de
denuncias, la fragmentacién del sistema, y que corre el riesgo de volverse
disuasivo, por el aumento desorganizado en el monto de las multas; y de
confrontacién por la cantidad de denuncias que se procesan en el sistema
de inspeccion y probablemente por una sensacion en el sistema inspectivo
que el inspector de trabajo no puede asistir al empresario en la mejor forma
de cumplir con la legislacion sociolaboral y de seguridad y salud en el trabajo
y que la SUNAFIL y en si todo el sistema inspectivo, estan para multar
empresas y no para hacer cumplir las normas sociolaborales. Debemos
dejar en claro, que para los empleadores que reiteran los incumplimientos,
se debe establecer un procedimiento para que no se vean beneficiados de
las bondades del sistema francolatino, y no sean sus caracteristicas,

espacios para el incumplimiento sistematico de algunos malos empleadores.
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CAPITULO Il
lIl. EXPERIENCIAS DE FORMALIZACION LABORAL EN AMERICA
LATINA Y EL MARCO LEGAL DE LA INSPECCION DEL

TRABAJO PARA REDUCIR EL EMPLEO INFORMAL

Resumen
En el tercer capitulo analizaremos el marco juridico de la inspeccién del

trabajo como una herramienta para reducir la informalidad. Para ello, en
primer lugar, definiremos los conceptos relacionados al empleo informal y la
economia informal. En segundo lugar, analizaremos las acciones que han
desarrollado los paises de Latinoamérica para reducir la informalidad
laboral. En tercer lugar, verificaremos la eficacia de la legislacion de la
inspeccion del trabajo en el Peru, como instrumento para reducir el empleo
informal. Finalmente, plantearemos una modificatoria legal, que pretende
crear un sistema de inspeccion eficaz para la lucha contra la informalidad

laboral.

1. Definicién de empleo informal
A nuestro estudio, le interesa definir el concepto de empleo informal. En ese
sentido, tomaremos las definiciones de CEPLAN, debido a las
investigaciones prospectivas que han realizado en el afio 2016 sobre la
informalidad en el Peru (2016: 11). Ello, nos permitira estar alineados con el
concepto de informalidad planteado por el Estado, el cual, suele tener
muchas interpretaciones. Gracias a CEPLAN, podemos definir el empleo

informal de la siguiente manera:

‘Empleo informal. Son aquellos empleos que no cuentan con los beneficios
estipulados por ley como el acceso a la seguridad social pagada por el empleador,

vacaciones pagadas, licencia por enfermedad, etc. Son empleos informales los: i)
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patronos y cuenta propia del sector informal, ii) asalariados sin seguridad social
(formal e informal), iii) trabajadores familiares no remunerados (formal e informal) y
trabajadores domésticos sin beneficios sociales. Tomado de INE| (2014). (CEPLAN
2016: 11)”.

Como podemos identificar, CEPLAN, para sus estudios ha establecido tres
clases de empleo informal, a saber, ‘) patronos y cuenta propia del sector
informal, ii) asalariados sin seguridad social (formal e informal), iii)
trabajadores familiares no remunerados (formal e informal) y trabajadores
domésticos sin beneficios sociales” (CEPLAN 2016: 11). Ya que tratamos en
este trabajo el sistema de inspeccion en el trabajo informal, es necesario
establecer si sobre estos tipos de empleo existe competencia fiscalizadora

del sistema de inspeccion del trabajo.

En ese sentido, en primer lugar, encontramos uno de los tipos de empleo
informal, el cual, se encuentra compuesto por los patrones y cuenta propia
del sector informal. Al respecto, el Decreto Supremo Nro. 003-97-TR,
Texto Unico Ordenado del D. Leg. N° 728, Ley de Productividad y
Competitividad Laboral, establece en Ila segunda disposicidon

complementaria, transitoria y derogatoria, lo siguiente:

Decreto Supremo Nro. 003-97-TR, Texto Unico Ordenado del D. Leg. N° 728, Ley
de Productividad y Competitividad Laboral.

DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS, TRANSITORIAS Y DEROGATORIAS
(---)

Segunda. - Interprétase por via auténtica, que la prestacion de servicios de los
parientes consanguineos hasta el segundo grado, para el titular o propietario

persona natural, conduzca o no el negocio personalmente, no genera relacion
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laboral; salvo pacto en contrario. Tampoco genera relacion laboral, la prestacién de

servicios del conyuge.

Debido a ello, los patrones y cuenta propia del sector informal, al momento
de redaccioén de esta investigacion, no se encuentran dentro del alcance de
la inspeccion del trabajo. En segundo lugar, encontramos a los trabajadores
familiares no remunerados; que tal como vimos por la segunda disposicion

complementaria no generan relacion laboral.

En tercer lugar, encontramos en la definicion de empleo informal a los
trabajadores domésticos sin beneficios sociales. En igual sentido, dentro
del empleo informal, podemos encontrar a los trabajadores agricolas.

Ambos, competencia de la inspeccién del trabajo’’.

Finalmente, dentro de la definicion de empleo informal encontramos a los
asalariados sin seguridad social (formal e informal). Sobre éste ultimo
concepto centraremos nuestro estudio. Para, ello requerimos determinar las
dos variables que anteceden al empleo informal, a saber, |la caracteristica

de formal e informal del empleador.

11 Estos dos tipos de trabajo tienen una gravitante dentro del porcentaje de informalidad,
por ello, incluso muchas de las veces se les toma como variables dentro de las estadisticas,
por lo que podemos tener una lectura estadistica del empleo informal incluyendo al trabajo
doméstico y trabajador agricola y otra diferente sin incluir a éstos grupos de trabajadores.
Pensamos, que el abordaje en este sector de la economia, debe tener un mayor estudio que
el alcance del presente trabajo.
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1.1 Definicion de los conceptos economia informal, sector
informal y el empleo informal

Tal como lo expresa, Rosales, “existen muchas controversias acerca de la
definicion de la economia informal”. Por ello, Victor E. Tokman, citado por
Rosales, propone “considerar a la misma como el resultado de la
descentralizacion y la reorganizacion de la produccion y del proceso del
trabajo a nivel global” (2012: 02). Por su parte Reyes, citado por Rosales
nos indica que “desde el punto de vista de la persona, es la exclusion de los
beneficios otorgados por el Estado, debido a factores como la segmentacion
del mercado, reglamentaciones complicadas o regulaciones excesivas”

(2012: 12).

Para nuestra investigacion y sobre todo para efectos practicos y alineados
con la politica de Estado, tomaremos la definicion recogida por el Centro
Nacional de Planeamiento Estratégico — CEPLAN. Para CEPLAN, la

“

economia informal es “el conjunto de actividades economicas
desarrolladas por los trabajadores y las unidades productivas que no
cumplen con las regulaciones previstas por el estado para el ejercicio de sus

actividades. Esta compuesta por el sector informal y el empleo informal”

(CEPLAN 2016: 11).

CEPLAN, define el sector informal de |la siguiente manera:

“Sector informal. Conformado por las unidades productivas no constituidas en
sociedad que no estan registradas en la administracion tributaria (SUNAT). Para el
caso de las unidades productivas del sector primario (Agricultura, Pesca y Mineria)

no constituidas en sociedad, se considera que todas pertenecen al sector informal.
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También excluye a las cuasisociedades, es decir, empresas no constituidas en
sociedad que funciona en todo —o en casi todo— como si fuera una sociedad (ONU
et al, 2009). Tomado de INEI (2014)”. (2016: 11).

Es usual, que los conceptos economia informal, sector informal y el empleo
informal se puedan confundir, por ello, podemos caracterizar y diferenciar a
la economia y al empleo informal de acuerdo a la siguiente ilustracion que

presentamos a continuacion:

1. “La economia informal esta compuesta por el sector informal y el empleo
informal.

2. El sector informal es el conjunto de unidades productivas no constituidas
en sociedad que no se encuentran registradas en la administracion
tributaria.

3. El empleo informal es el conjunto de empleos que no cuentan con los
beneficios estipulados por ley.

4. Existe empleo informal en el sector informal y fuera de él. Dentro del
sector informal, todo el empleo es informal. Fuera del sector informal,
existe una parte de empleo informal y otra de empleo formal.

5. Es importante distinguir lo informal de lo ilegal y lo subterraneo. Estos
tres conceptos se consideran como parte de la Economia No Observada
en tanto que actividades productivas, pero existen diferencias entre ellas.

6. La mayor parte de las actividades del sector informal involucra
produccion y distribucion de bienes y servicios completamente legales.

7. Las actividades del sector informal no se hacen necesariamente con el
fin de delinquir, de evadir impuestos o infringir disposiciones legales.

8. Pese a ello, puede haber una interseccion entre lo informal, lo ilegal y lo

subterraneo”.

Fuente: Tomado de Produccion y Empleo Informal en el Pera (INEI 2014: 33).

llustracion 21 Resumen Ejecutivo de la Economia Informal y su relacién con el Empleo
Informal
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En Peru, la economia informal y el empleo informal, se presentan segun las

siguientes cifras:

1. “Considerando actividades agropecuarias y no agropecuarias, en el ario
2012 el 74,3% de la PEA ocupada se desempefié en un empleo informal
como actividad principal. Este porcentaje se descompone en 57% de
empleo en el sector informal y 17,3% de empleo informal fuera del sector
informal.

2. Considerando unicamente actividades no agropecuarias, en el afio 2012
el 66,7% de la PEA ocupada se desemperiéo en un empleo informal
(actividad principal). En el sector informal se encontraba el 44,1% de la
PEA ocupada, mientras que el 22,6% lo hacia en un empleo informal
fuera del sector informal.

3. Desde el afio 2007, el sector informal absorbe en promedio el 59% del
total de la PEA ocupada y aporta el 19% del Producto Bruto Interno del
pais. (Estos datos sugieren que el empleo en el sector informal es
fundamentalmente precario y de baja productividad).

4. Del total de hogares peruanos, solo el 13% tienen ingresos laborales
provenientes integramente de empleo formal.

5. El 40% de hogares peruanos tienen ingresos laborales provenientes

integramente de empleo en el sector informal”.

Fuente: Tomado de Produccién y Empleo Informal en el Perd (INEI 2014: 33).

llustracioén 22 ;Dénde se encuentra el empleo informal?

1.2 Estadistica de la economia informal, sector informal y el empleo
informal

La siguiente ilustracion nos resume y grafica la situacion de la economia
formal e informal en nuestro pais, verificando la cantidad de empleo informal
en el sector formal e informal. Cabe senalar, que en esta estadistica, no se
tomando en cuenta el sector agropecuario. El cuadro, se presenta a

continuacion:
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Fuente: Tomado de Produccion y Empleo Informal en el Pert (INEI 2014:
33)
llustracion 23 “PERU NO AGROPECUARIO: Empleo equivalente segtin condicién de
informalidad, 2007. Miles de empleos — 10 690",

Podemos resumir el problema laboral de nuestro pais, en la existencia solo

en una cifra del 30% de empleo formal.

Contexto Normativo: Metodologias y experiencias de fiscalizacion del
empleo informal en América Latina

Para América Latina, la economia informal ha sido desde hace mucho
tiempo un problema, y, ademas, un reto para su clase politica. La economia
informal, como no podia ser de otra forma, se encuentra ligada a los modelos
economicos por los que Latinoamérica ha transitado en las ultimas décadas,
y que, se pueden resumir desde “/a década de los ochenta, época en la que
la crisis econdmica acentuo el cuestionamiento del «Estado Protector» y del
modelo de desarrollo econdmico «cerrado», que se presumia agotado en la
medida que daba muestras de incapacidad para mantener el crecimiento
econdémico, generar empleos productivos, controlar la inflacion y mejorar o,

cuando menos, mantener el nivel de los ingresos” (OIT 2002: 312).

-61-



Fue en ese contexto que Brasil y Chile, se animaron por modelos de
insercidn a una economia a nivel globalizado, “el éxito particular del modelo
chileno animé a que muchos paises pusieran en ejecucion programas de
«ajuste estructural», entre los que podemos encontrar a Bolivia, Costa Rica
y México, a partir de 1985, Colombia en 1990, Argentina en 1991 y Peru en

19927 (OIT 2002: 312).

Como hemos podido observar, la economia informal en América Latina es
un tema preocupante para sus politicas de Estado. Para las
administraciones de trabajo, se trata de ubicar dentro de la economia
informal o incluso formal a los trabajadores que se encuentran en el empleo
informal, por ello, las distintas administraciones de la inspeccion del trabajo
han participado en su reduccion. Siendo asi, es conveniente poder revisar
alguna de las mas resaltantes metodologias y experiencias que se han dado

en nuestro continente.

2.1 El caso argentino

Argentina en el periodo 2003-2012 logré reducir sus niveles de informalidad
laboral. Para Argentina Tal como lo explican Bertranou et al “el indicador de
informalidad laboral se refiere al empleo que no realiza contribuciones a la
seguridad social —también denominado “empleo no registrado” (ENR)”.
Prosigue el autor indicando que: “este hecho se debié a estrategias
multidimensionales que experimentd una declinacion de 15 puntos

porcentuales, desde el 49% hasta el 34% (2012:6)”. Es de notar, que los
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resultados se basan en una estrategia multidimensional, no obstante, la
dimension que nos interesa analizar para el presente trabajo, es lo realizado

por el sistema de inspeccion del trabajo de Argentina.

En ese sentido, podemos observar que la mejora implementada por el
organismo de fiscalizacion laboral para la reduccion de la informalidad
laboral en Argentina ha sido la implementacion del Sistema Trabajo
Registrado Digital. Bertranou, nos explica que dicho sistema permite “/a
verificacion en tiempo real y al momento en el que se desarrolla la inspeccion
la situacion laboral de los trabajadores inspeccionados, mediante una
conexion en linea a las bases de datos de la Seguridad Social”. Asimismo,
nos indica que dicha implementacion ha generado un salto cualitativo en la

eficiencia de la inspeccién y en optimizar el uso de recursos.

Finalmente, nos indica que todas estas acciones se dieron en el marco de
un fortalecimiento de la capacidad de inspeccién del Ministerio de Trabajo
de la Nacién, lo cual fue acompafado por el aumento en el niumero de
inspectores. Por otro parte, en noviembre de 2014, en Argentina, el régimen
de sanciones de infracciones laborales fue ajustado. El monto de las multas
fueron incrementados, para darle fuerza al elemento disuasivo de la

inspeccion del trabajo (Bertranou & Casanova 2014: 35).

Para Bertranou & Casanova, uno de los factores claves para facilitar el

trabajo de la inspeccion del trabajo, al margen de los elementos tradicionales

de fortalecimiento, han sido las medidas establecidas para facilitar el trabajo
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de los inspectores y simplificar el papeleo para registrar a los trabajadores
en el sistema de seguridad social y respecto de las obligaciones tributarias

por medio de Plataformas On Line. (2014: 35).

Otra de las estrategias utilizadas ha sido la implementacion de indicadores
de presuncion por parte de la Administracion Federal de Impuestos.
Bertranou & Casanova nos explican, que para el caso argentino y con el fin
de aumentar el impacto de la inspeccién, la Administracion Federal de
Impuestos comenzo a aplicar el indicador denominado IMT Indicador Minimo
de Trabajadores. Mediante este indicador se busca determinar el numero
minimo de trabajadores que puede requerir una empresa en un plazo

determinado para realizar una actividad (Bertranou & Casanova 2014: 38).

2.2 El caso colombiano: Los Acuerdos de Formalizaciéon Laboral
Las estrategias para la formalizacion utilizadas por Colombia a través de la
inspeccion del trabajo podemos enfocarlas en dos instrumentos, a saber, La
Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes (PILA) y los Acuerdos de
Formalizacion. Respecto de la Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes
(PILA), podemos indicar que es un esfuerzo para simplificar la declaracion
de trabajadores en el sistema formal. Vemos en esta mejora, un punto
comun con la estrategia argentina, sin embargo, son los denominados

Acuerdos de Formalizacion, en los que Colombia se distingue.

Tal como nos lo describe la OIT a través de su programa FORLAC, los
Planes de Formalizaciéon conforme a lo indicado en la Ley 1610 de 2013,

“son aquellos que estan suscritos entre uno o varios empleadores y una
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Direccion Territorial del Ministerio del Trabajo, previo visto bueno de la
Direccion de Inspeccion, Vigilancia, Control y Gestidon Territorial. En dicho
acuerdo se consignan compromisos de mejora en formalizacion, mediante
la celebracion de contratos laborales con vocacion de permanencia” (OIT
2015: 14). Es preciso indicar que éstos acuerdos pueden ser aplicados tanto
a instituciones publicas como privadas y que tienen un componente
voluntario, a la par de cumplir con ciertas formalidades para que el ente
rector de la inspeccion colombiana pueda proceder aceptar el acuerdo,
proceda a conmutar la multa impuesta a condicién del cumplimiento del Plan
de Formalizacion. Los acuerdos seran aplicados tanto a las instituciones o

empresas publicas como a las privadas.

Los datos presentados por Colombia son interesantes, ya que podemos
verificar que al 2015 y tras dos anos de su implementacion, se han suscrito
80 Acuerdos de Formalizacidon Laboral. Las implementaciones de estos 80
acuerdos han dado como resultado la formalizacion del trabajo de 20 600
personas (OIT 2015: 15). No obstante, “los AFL — siendo una idea original y
prometedora — no han tenido todavia, en cambio, el impacto esperado, como
viene sucediendo con otros sistemas de incentivos en la region”, entre otras
razones ya que “carece de la necesaria integralidad y resulta insuficiente
para enfrentar con eficacia la compleja problematica de la informalidad del

pais” (OIT 2015: 15).

Finalmente, debemos indicar que los Acuerdos de Formalizaciéon Laboral
(AFL) en Colombia, se dirigen principalmente a formalizar las modalidades

legales de contratacion indirecta (tercerizacidon, suministro de personal o
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intermediacion laboral) que se utilizan de manera fraudulenta para disfrazar
verdaderas relaciones laborales con la empresa principal o usuaria y se
utilizan para desconocer los derechos de los trabajadores (Bermudez 2013:

5)12,

2.3 El caso chileno: La sustitucion de multas por capacitacion
para micro y pequefias empresas

En Chile, existe un programa de sustitucion de multas por capacitacion, el
cual, esta dirigido a empleadores infractores de las microempresas. Este
programa abarca tanto las multas por infraccion a los derechos
sociolaborales como de seguridad y salud en el trabajo. El programa busca
formar a los infractores a través de su participacién en un curso sobre la
legislacion laboral, en el caso de infracciones sociolaborales y con un gestor
en seguridad y salud en el trabajo que implemente medidas preventivas.
Este programa busca eliminar una de las causas del incumplimiento, que,
en el caso de Chile, se ha priorizado y se ubicaria en la falta de conocimiento

de la norma sociolaboral y de seguridad y salud en el trabajo del empleador.

Para poder acceder al programa, el empleador sancionado debe formular un
pedido formal de sustitucién una vez que se le ha notificado la sancion y la
respectiva multa a pagar. Una vez que la autoridad de trabajo chilena

correspondiente recibe la solicitud y sus antecedentes procede a asignar

12 N.A. También dentro de los tipos fraudulentos que propician la implementacion de los Acuerdos de
Formalizacion, podemos encontrar “los contratos de prestacion de servicios, que se regulan por disposiciones
contractuales propias del derecho civil” (Bermudez 2013: 9)
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fecha para la capacitacion de los empleadores involucrados y a determinar
el lugar donde se llevara a cabo la actividad de formacion y luego nombrar

a un monitor que se encarga de llevar a cabo la implementacion del curso.

Al curso se presenta el empleador o su personal de recursos humanos y su
contenido se enfoca preferentemente a las normas infringidas que originaron
las multas, ademas de ello pueden darse otras materias no relacionadas con
las normas que se infringieron. La formacion tiene una duracién de 4 horas
a 6 horas, la primera en un solo dia, mientras que la segunda en dos dias.
Cabe indicar que para esta estrategia la inspeccion del trabajo cuenta con
un manual denominado Maletin Educativo a través del cual se imparte la

formacion por parte de los monitores.

Finalmente, cabe indicar que se toma una evaluacion al finalizar el curso,
cuyo resultado aprobatorio conlleva a dejar sin efecto las multas por las que
se solicité el beneficio. El no participar en la formacion habiéndola solicitado,
mas bien trae consigo el aumento en un 25% de la multa impuesta, y
desaprobar solo trae como consecuencia no poder ser beneficiario de la

sustitucion de la multa impuesta (OIT 2015: 09).

Experiencias de fiscalizacion del empleo informal en Peru

En el Peru, las estrategias para el ingreso de trabajadores informales a
planilla se han basado en dos aspectos relevantes, a saber, facilitar el
registro de trabajadores en la planilla electronica y en la actuacion del

sistema de inspeccion del trabajo.
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Sobre el facilitar el registro de trabajadores en la planilla electrénica, uno de
los cambios importantes que se dieron en Peru con la necesidad de
responder al logro de una mayor eficiencia y eficacia en el registro de
trabajadores en némina, fue la Resolucion N° 018-2007-TR (28/08/07), por
la cual, se estableci6 mediante la figura del encargo de gestion
administrativa entre entidades del Estado, que fuera la SUNAT
(Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria), la entidad
encargada de la recepcion de la recientemente creada, Planilla Electronica;
bajo el entendido que esta cuenta con la infraestructura informatica que logra
“garantizar la seguridad y confidencialidad de la presentacion electrénica de
dicho documento” (OIT 2015: 09). Hasta ese entonces, el registro de
trabajadores en la planilla 0 nédmina se realizaba mediante libros o sistemas

informaticos propios de cada empleador.

Por su parte de la inspeccién del trabajo, a través del Ministerio de Trabajo
y Promocion del Empleo, tuvo la primera estrategia organizada contra la falta
de registro de trabajadores en la planilla o némina a través del denominado;
Plan RETO, el cual, se trat6 de un operativo nacional para el registro
obligatorio de trabajadores en la planilla electronica. “La implementacion del
Plan RETO se llevo a cabo durante el periodo comprendido entre diciembre
de 2008 y mayo de 2011” (OIT 2015: 11). El Plan RETO principalmente
estuvo dirigido a empleadores del sector formal; pero que, sin embargo, no
registraban a sus trabajadores en planilla electrénica o registraban bajo

modalidades civiles, usualmente denominados Contratos de Locacion de
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Servicios No Personales. Tal como lo indican sus estadisticas, “el Plan
RETO logr6 que casi 46 mil trabajadores a nivel nacional fueran
incorporados en la ndmina de sus empresas entre diciembre del 2008 a
mayo del 2011 (OIT 2015: 15). Cabe sefialar que el Plan Reto, utilizo el
marco normativo actual, s6lo dando instrucciones a la inspeccion del trabajo
mediante directivas internas. Dentro de otras razones, porque su propdsito

era reducir el empleo informal, dentro del sector formal.

Para finalizar con la experiencia peruana, podemos referirnos a un plan
piloto, denominado Plan Cuadrante Inspectivo, el cual, funciond como
proyecto desde agosto de 2015, en el que inicié sus estudios preliminares,
hasta diciembre de 2016, que entregd los resultados de su estrategia de
fiscalizacion. La estrategia del Plan Cuadrante Inspectivo, se basé en tomar
el aspecto de territorialidad, especialidad y los aspectos tutelares vy
conciliatorios del sistema inspectivo. Mediante el Plan Cuadrante Inspectivo,
un equipo de inspectores de trabajo entrenado y especializado en temas de
formalizacién, realiz6 inspeccion laboral para lograr el ingreso de
trabajadores en la planilla electronica, en divisiones territoriales

denominadas cuadrantes.

El territorio escogido para la fiscalizacion, se trataba de un sector donde
predominantemente se encontraban microempresas, las cuales, estaban
declaradas ante la administracién tributaria, pero que sin embargo, no
contaban con inscripcién de trabajadores en la planilla electronica. Lo que

puede diferenciar al Piloto del Plan Cuadrante Inspectivo del Plan Reto, es
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que este ultimo buscaba el registro de trabajadores en empresas que al
menos contaban con parte de sus trabajadores inscritos en la planilla
electronica y que basicamente se encontraban dentro de la pequefia y gran
empresa, empresas con mas de 100 trabajadores. En contrario, el Piloto del
Plan Cuadrante Inspectivo, se realizd en cuadrantes del distrito de La
Victoria, y debido al aspecto de territorialidad, la mayoria de empresas

fiscalizadas se trataba de micro empresas de 01 hasta 20 trabajadores.

La fiscalizacion que desarrollo el Plan Cuadrante Inspectivo, logré demostrar
que de cada 100 empresas que se fiscalizaron en el distrito de La Victoria,
se logré ingresar a la planilla electronica a aproximadamente a un promedio
de 75 trabajadores. Cabe sefialar que tanto el Plan RETO, como el Plan
Cuadrante Inspectivo, no se encuentran vigentes para el afio 2017, y que
ambas estrategias buscan realizar inspecciones de trabajo sobre el empleo
informal, y sélo con el uso de directivas internas; pero sin ningun marco legal
especifico para la reduccion del empleo informal, ya sea a nivel de Decreto
Legislativo o Ley del Congreso de la Republica y menos bajo la estructura

de una planificacion nacional.

. Marco legislativo de la inspeccion del trabajo para la reducciéon del
empleo informal

En nuestro pais, la Ley 28806, Ley General de Inspeccion del Trabajo, no
es ajena un abordaje diferenciado de la inspeccion del trabajo en el sector
de la economia informal y al sector conformado por las micro y pequenas

empresas. Al parecer, para el legislador resultd sociolégicamente importante
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referirse a este sector econdmico en nuestro pais y otorgarle indicaciones
concretas a la inspeccién del trabajo al momento del desarrollo de la

fiscalizacion.

Esta referencia legal al sector informal y al de las micro y pequefas
empresas (debemos entender dentro del sector formal), se desarrolla en su
articulo tercero. Este tratamiento diferenciado propone que la inspeccion del
trabajo realice una funcién orientadora en ese sector, tal como se muestra a

continuacion:

Ley 28806, Ley General de Inspeccién del Trabajo

“Articulo 3.- Funciones de la Inspeccion del Trabajo

(...)

Las finalidades de la inspeccién son las siguientes:

2. De orientacion y asistencia técnica.

2.1 Informar y orientar a empresas y trabajadores a fin de promover el
cumplimiento de las normas, de preferencia en el sector de las Micro y
Pequefias Empresas, asi como en la economia informal o no

estructurada” (negrita nuestra).

Si bien es cierto, el legislador del Congreso de la Republica del Peru, tuvo
un tratamiento diferenciado en este sector, se ha circunscrito a una
actuaciéon inspectiva de orientacion y asistencia técnica. No obstante,
podemos observar que el reglamentador del Ministerio de Trabajo y

Promocién del Empleo, a través del Decreto Supremo Nro. 019-2006-TR,
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Reglamento de la Ley General de Inspeccién del Trabajo, introdujo un
concepto juridico no mencionado en la Ley. Concepto que no guarda
correlacion alguna con la Ley, ni con su espiritu. En efecto, siendo que la
Ley, habla sobre la orientacién y asistencia técnica, seria logico que
desarrolle sobre ese punto, sin embargo, se introduce un nuevo concepto

juridico al que denomina Planes o Plan de Formalizacion.

Las normas reglamentarias, usualmente desarrollan aspectos generales de
las Leyes. Por lo que, podriamos esperar que respecto al tratamiento de la
inspeccion del trabajo en el sector informal y el de las micro y pequefas
empresas, hubiera esta reglamentacion detallado prescripciones relevantes
para el desarrollo de las orientaciones o asistencia técnica en este sector.
No obstante, introduce un novisimo concepto juridico, no familiar a nuestro
sistema de inspeccion del trabajo y al que denomina Planes o Plan de

Formalizacion.

4.1 Los denominados Planes o Plan de Formalizacion en la legislacion

peruana

El Decreto Supremo Nro. 019-2006-TR, Reglamento de la Ley General de
Inspeccion del Trabajo, presenta el concepto de los denominados Planes o
Plan de Formalizacion, tanto en su articulo 18, como en el 48, tal como se

muestra a continuacion:
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“Articulo 18.- Medidas inspectivas

(...)

18.6 La autoridad competente en la inspeccién del trabajo podra disponer la
implementacion de planes de formalizacién, los que seran preferentemente
destinados a las micro y pequefias empresas. Estos planes fijan plazos para el
cumplimiento de las normas sociolaborales, incluir medidas de promocioén,
capacitacion de trabajadores, asesorias al empleador, participacion en programas
estatales para las micro y pequefias empresas, entre ofras; para su aplicacion

requieren la aceptacién del empleador” (negrita nuestra).

Articulo 48.- Cuantia y aplicacién de las sanciones

(...

“48.3 Culminado el procedimiento sancionador, y de haberse expedido una
resolucién que determina una sancion, antes de proceder a su ejecucion, la
autoridad administrativa de trabajo tiene la potestad de proponer al sujeto infractor
la implementacién de un plan de formalizacion a los que se refiere el articulo 18.6.
El acogimiento a este plan extingue la multa impuesta y genera la obligacién de
cumplirlo en los términos y plazos establecidos. El incumplimiento de las
obligaciones contenidas en el plan sera consignado en un acta de infraccioén (negrita

nuestra).”

El Reglamento no desarrolla el concepto de los denominados Planes o Plan
de Formalizacion. Por ello, la primera interpretacién que podemos realizar a
esta figura juridica, es légicamente, la interpretacion literal o exegética. En
ese sentido, la norma reglamentaria en su articulo 18 inicia denominandoles
Planes de Formalizacion. No obstante, ya en el articulo 48 le denomina Plan
de Formalizacion. Por lo que, podemos verificar que el concepto juridico es
el de Plan de Formalizacion y en plural se le puede denominar Planes de
Formalizaciéon. Ahora bien, ampliaremos el significado de Plan de

Formalizacion.
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En ese sentido, el diccionario en linea de la Real Academia de La Lengua,

nos explica el significado de la palabra Plan, de la siguiente manera:3

Plan

3. m. Modelo sistematico de una actuacion publica o privada, que se elabora

anticipadamente para dirigirla y encauzarla”.

Seguidamente, podemos presentar los conceptos de formalizacion:

Formalizacion

“1. f. Accion y efecto de formalizar o formalizarse.”

Formalizar
“3 tr. Revestir algo de los requisitos legales o de procedimiento. Formalizar

un expediente, un ingreso, un asiento.”

Podemos entonces, sustituirnos en el reglamentador y otorgarle un

significado juridico al Plan de Formalizacion, de la siguiente manera:

“Plan de Formalizaciéon: Documento que contiene un modelo sistematico
de la inspeccion del trabajo, que se elabora anticipadamente y con acuerdo
del inspeccionado para dirigirlo y encauzarlo para formalizar a sus

trabajadores.”"*

13 N.A. Se ha extraido las acepciones mas cercanas al concepto juridico planteado.

14 N.A. Vemos aqui, el primer problema en nuestra legislacion respecto de la validez de los Planes de
Formalizacién y su eficacia juridica. El Plan de Formalizacién, no ha sido definido juridicamente dentro de nuestra

legislacion.
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En este concepto presentado, no se ha incluido al responsable de elaborar
el Plan de Formalizacion. Por ello, utilizaremos el método sistémico a fin de
ubicar al denominado Plan de Formalizacion dentro de nuestra legislacion
nacional. En ese sentido, la primera contradiccibn que nos presenta el
denominado Plan de Formalizacion, es que ha sido desarrollado en nuestra
legislacién por el Reglamento de la Ley de Inspecciones. Esta creacion,
reglamentaria no ha encontrado fuente en alguna norma de mayor jerarquia
dentro del sistema de inspeccién o incluso en alguna norma similar dentro

del ordenamiento juridico nacional.

Por otro lado, luego de la aparicion del Plan de Formalizacion en la
Reglamentacion, y a pesar de estar prescrito su posterior desarrollo en una
norma reglamentaria, este no ha tenido mayor desarrollo, ya sea en la norma
reglamentaria, a través de una definicion juridica; o por alguna
reglamentacion de menor rango legal por parte del Ministerio de Trabajo y
Promocién del Empleo o en su defecto por la Superintendencia Nacional de

Fiscalizacion Laboral.

Ahora bien, dentro del Reglamento, el denominado Plan de Formalizacion,

se ubica en el articulo 18 tal como se presenta a continuacion:

Decreto Supremo Nro. 019-2006-TR, Reglamento de la Ley General de Inspeccién
del Trabajo

“Articulo 18.- Medidas inspectivas
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18.1 Cuando se constate el incumplimiento de las normas sociolaborales vigentes,
el inspector del trabajo debera adoptar las medidas inspectivas que procedan entre
las prescritas en el articulo 5, inciso 5 de la Ley.

(...)

18.6 La autoridad competente en la inspeccion del trabajo podra disponer la
implementacién de planes de formalizacion, los que seran preferentemente
destinados a las micro y pequefas empresas. Estos planes fijan plazos para el
cumplimiento de las normas sociolaborales, incluir medidas de promocién,
capacitacion de trabajadores, asesorias al empleador, participacion en programas
estatales para las micro y pequefias empresas, entre otras; para su aplicacion

requieren la aceptacion del empleador” (negrita nuestra).

Algo que nos llama poderosamente la atencion, es la ubicacion del acapite
18.6, donde se introduce el concepto juridico de los denominados Planes de
Formalizacion. Ello, debido a que se encuentra dentro del articulado donde
se desarrollan y listan las denominadas medidas inspectivas, expresadas en
el articulo 5 de la Ley 28806, Ley General de la Inspeccién del Trabajo. Por
lo que, a primera vista el Plan de Formalizacion, podria ser un tipo o clase
de medida inspectiva facultada al inspector de trabajo. Por ello, es necesario

verificar si la naturaleza juridica de las medidas inspectivas.

4.1.1 Naturaleza juridica de las medidas inspectivas

Una medida inspectiva, es una facultad otorgada al inspector de trabajo para
hacer cumplir la legislacién sociolaboral y de seguridad y salud en el trabajo.
Dentro de nuestra norma, la Ley 28806, Ley General de Inspecciéon del
Trabajo, se listan las medidas inspectivas, como facultades del inspector del

trabajo, tal como se muestra a continuacion:
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()

Ley 28806, Ley General de Inspecciones

Articulo 5 Facultades Inspectivas.-

“6. Adoptar, en su caso, una vez finalizadas las diligencias inspectivas,
cualesquiera de las siguientes medidas:

5.1 Aconsejar y recomendar la adopciéon de medidas para promover el
mejor y mas adecuado cumplimiento de las normas sociolaborales.

5.2 Advertir al sujeto responsable, en vez de extender acta de infraccion,
cuando las circunstancias del caso asi lo ameriten, y siempre que no se
deriven perjuicios directos a los trabajadores.

5.3 Requerir al sujeto responsable para que, en un plazo determinado,
adopte medidas en orden al cumplimiento de la normativa del orden
sociolaboral, incluso con su justificacion ante el inspector que ha
realizado el requerimiento.

5.4 Requerir al sujeto inspeccionado que, en un plazo determinado, lleve
a efecto las modificaciones que sean precisas en las instalaciones, en el
montaje o en los métodos de trabajo que garanticen el cumplimiento de
las disposiciones relativas a la salud o a la seguridad de los trabajadores.

5.5 Iniciar el procedimiento sancionador mediante la extension de actas
de infraccion o de infraccién por obstruccion a la labor inspectiva.

5.6 Ordenar la paralizacion o prohibicién inmediata de trabajos o
tareas por inobservancia de la normativa sobre prevencion de riesgos
laborales, de concurrir riesgo grave e inminente para la seguridad o salud
de los trabajadores.

5.7 Proponer a los entes que gestionan el sequro complementario de
trabajo de riesgo, la exigencia de las responsabilidades que procedan en
materia de Seguridad Social en los casos de accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales causados por falta de medidas de seguridad
y salud en el trabajo.

5.8 Comunicar a las entidades y organismos competentes en materia de
Seguridad Social los hechos comprobados que puedan ser constitutivos
de incumplimientos en dicho ambito, para que puedan adoptarse
medidas en orden a garantizar la proteccion social de los trabajadores
afectados.

5.9 Cuantas otras medidas se deriven de la legislacién vigente” (negrita

nuestra).
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Las medidas inspectivas, son una serie de facultades otorgadas a los
inspectores de trabajo. De ellas, destacan las medidas inspectivas para
aconsejar, advertir y sobre todo la faculta de requerir al sujeto inspeccionado
a fin de que este cumpla con la legislacion sociolaboral y de seguridad y
salud en el trabajo. Esta ultima facultad, la de requerimiento es la medida
mas utilizada por los inspectores de trabajo, ya que en ella reside el espiritu
de las facultades de un inspector de trabajo para hacer cumplir la

normatividad.

Para Fernandez, tanto la advertencia como el requerimiento, “tienen la
naturaleza de una medida cautelar o de seguridad, pues su fin es el de
requerir a la empresa para que adopte la medida necesaria que corrija una
situacion irregular” (2008: 148-149). Por su parte, para Morén dentro del
derecho administrativo peruano, refiriendose al sistema de inspeccién
peruano, entiende estas “medidas correctivas; como actos administrativos
que la ley faculta a las autoridades administrativas ante la comprobacion de
actos irregulares” (2008. 138). Sobre las medidas, prosigue Mordn,
indicando que “sobre la base de toda medida correctiva existe lo que el
derecho clasico conocia como la “orden administrativa” u “orden policial”,
esto es, una especie de acto administrativo de gravamen a traves del cual
se manifestaba el poder de policia ostentado por las autoridades

administrativas para imponer una conducta determinada” (2015: 140).

Las medidas inspectivas, en el contexto internacional, tienen su paralelo con

las medidas cautelares, incluso existe todo un procedimiento para
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recurrirlas, ya que en muchos paises son apelables. Esta apelacion no
suspende las “6rdenes de ejecucion inmediata, debido al dafo inminente
que éstas estan destinadas a evitar” (OIT 2011: 23). Por lo que, podemos

establecer que tienen un caracter cautelatorio.

Ahora bien, como podemos observar del punto 18.6, del articulo 18 del D.S.
Nro. 009-2006-TR, no existe una referencia expresa a que los Planes de
Formalizacién, puedan ser una facultad cautelatoria que pueda ejercer un
inspector de trabajo, ya que la norma indica que los denominados Planes de
Formalizacion requieren la aceptacion del empleador y son propuestos por
la autoridad administrativa correspondiente. Por lo que, la naturaleza juridica
del Plan de Formalizacion, se aleja de una medida inspectiva, siendo

necesario verificar su verdadera naturaleza juridica.

4.1.2 Naturaleza juridica del Plan de Formalizacién: el Plan de
Formalizacién como un acuerdo o de naturaleza convencional

Al establecer que el denominado Plan de Formalizacion, no es una medida
inspectiva facultada al inspector de trabajo, muy a pesar de estar listado
dentro de las medidas inspectivas, basicamente ya que requieren el acuerdo
del sujeto inspeccionado, nos estaria llevando a su verdadera naturaleza
juridica; la de tipo convencional y ademas solamente facultada a la autoridad

administrativa.

El Plan de Formalizacion, como un acuerdo, y utilizando el método

comparativo, lo podriamos comparar dentro del ordenamiento
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latinoamericano de inspecciones, con los denominados Acuerdos de
Formalizacién Laboral — AFL, que se realizan en Colombia. Esta figura
juridica colombiana, establece el acuerdo entre la administracion y un
particular, como de naturaleza juridica convencional, donde “a
administracion publica desplaza, con limites, la uniteralidad de la actuacion
administrativa, en pro de una <<actividad formal que culmina en un acuerdo
con eficacia juridica>>, la importancia de los mismos, esta en el hecho de
que introducen cierto nivel de transaccion entre la administracion y los
particulares” (Mora 2007: 258). Los acuerdos de formalizacion Colombia,
tienen una naturaleza juridica convencional y son una herramienta legal del
sistema de inspeccién para lograr el cumplimiento de la normativa

sociolaboral.

Los Acuerdos de Formalizacion Laboral en Colombia se dieron en base a
los llamados Acuerdos de Mejora. Un Acuerdo de Mejora es parte de la
actividad preventiva de los inspectores de trabajo, “los acuerdos de mejora
son voluntarios, no son obligatorios y por esto no se desprenden sanciones
de ellos; estos se celebran entre empleadores y trabajadores y/o las
organizaciones que los representan” (Bermudez 2013: 11). En efecto, para
Bermudez, a los llamados Acuerdos de Mejora, “se les considera un
antecedente de los AFL [Acuerdos de Formalizacion Laboral] en cuanto,
parte de su filosofia es convocar al empleador para que asuma como
corresponde sus obligaciones de ley”. No obstante, Bermudez nos indica
que tienen una salvedad, al ser voluntarios no tienen un efecto vinculante

(2013: 11). Lo cual, es muy parecido al sistema actual de orientaciones y
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asistencia técnica plasmado en la legislacion de nuestro sistema de

inspeccion del trabajo.

Podemos entonces, establecer que la naturaleza juridica de los
denominados Planes de Formalizacion, como de naturaleza convencional,
mediante el cual, se tendria un efecto vinculante para las partes que
manifiestan su acuerdo; pero cuyo incumplimiento acarrea una sancion por
parte de la administracion publica, tal como, lo establecen los Acuerdos de

Formalizacion Laboral en Colombia.

En Colombia, los Acuerdos de Formalizacion Laboral son considerados
como instrumentos convencionales para lograr la formalizacion. Estos
instrumentos han sido un desarrollo de los llamados Acuerdos de Mejora
que aplican los inspectores de trabajo. Es decir, difieren de las medidas
inspectivas al ser de caracter voluntario para los administrados, y no son una
medida cautelatoria para preservar un derecho, sino mas bien es un acuerdo
para cumplir con la normativa sociolaboral, en los términos que se

establezca en el acuerdo, toda vez que ya se ha incumplido la norma.

Esta figura juridica, parece ser lo mas semejante a lo desarrollado en la
legislacion peruana, ya que no es el inspector de trabajo quien realiza el
acuerdo, sino mas bien la administracion del sistema de inspeccion. En

efecto, el articulo 48.3 del D.S. Nro. 019-2006-TR, senala que

Decreto Supremo Nro. 019-2006-TR

Articulo 48.3
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“Una vez culminado el procedimiento sancionador, y de haberse expedido
una resoluciéon que determina una sancion, antes de proceder a su
ejecucion, la autoridad administrativa de trabajo tiene la potestad de

proponer al sujeto infractor la implementacién de un plan de formalizacion”.

No obstante, si revisamos historicamente ambas normas, los Acuerdos de
Formalizacion en Colombia, se dieron en el afio 2012, mientras que el
Reglamento de la Ley General de la Inspeccion del Trabajo en Peru se da
el afo 2006. En efecto, mediante la Resolucion 2272 de 2012, del Ministerio
del Trabajo de Colombia, con el objetivo de ‘“brindar incentivos a la
formalizacién en las etapas iniciales de la creaciéon de empresas, asi como
la materializacion de los derechos laborales a quienes presten sus

servicios”, se crean los llamados Acuerdos de Formalizacion.

No obstante, los Acuerdos de Formalizacién en Colombia, persiguen un
objetivo especifico, dentro del amplio espectro y alcance de la palabra
formalizacion. En efecto, estos acuerdos, tal como su norma de creacion lo
indica, se crean a raiz de la emision de una Ley, destinada a reducir la
informalidad de forma integral establecio directrices a nivel general. En esta
norma, la Ley 1429 de 2010, entre otras medidas prescribe en su articulo
63, que para incentivar la formalizacion, es necesario impulsar “la prohibicion
de contratar personal para desarrollar actividades misionales permanentes
a través de Cooperativas de Trabajo Asociado o bajo cualquier otra
modalidad de vinculacion que afecte los derechos constitucionales, legales
y prestacionales consagrados en las normas laborales vigentes”. Por lo que,

podemos concluir que los Acuerdos de Formalizacion en Colombia, se
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dieron para corregir el problema de la contratacion laboral indirecta, que en
nuestro pais se divide en tercerizacion y/o intermediacion laboral.
Finalmente, es de notar que un Acuerdos de Formalizacion, no es una
facultad del inspector de trabajo, sino mas bien una potestad de la
administracion publica, sujeta a un procedimiento y requisitos

preestablecidos.

Habiendo verificado que un Plan de Formalizacion tiene naturaleza
convencional, debemos recalcar el hecho que para la legislacion
colombiana, estos planes, son una suerte de “herramienta legal de la
administracion del trabajo”, que busca una estrategia para reducir los niveles
de informalidad laboral en base a la sustitucion de multas por ingreso de
trabajadores a la planilla de una empresa que ha tenido a sus trabajadores
contratados indirectamente por entidades de tercerizacion o intermediacion

laboral.

4.2 Eficacia de la legislacion de la inspeccién del trabajo para la
fiscalizaciéon del empleo informal en el sector informal o no
estructurado y en el sector formal de la micro y pequefia empresa.
Como estableciéramos lineas adelante, el marco legislativo para la
reduccion del empleo informal en nuestro pais, prescribe el desarrollo de
orientaciones y asistencias técnicas a las empresas, y el desarrollo de los

denominados Planes o Plan de Formalizacion.

Respecto del impacto de las orientaciones y asistencia técnica para la
reducciéon del empleo informal en el sistema de la inspeccién del trabajo,

s6lo podriamos mostrar las estadisticas numéricas presentadas en el
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segundo capitulo del presente estudio. No obstante, no podemos detallar si
los empleadores orientados o asistidos han ingresado trabajadores a la
planilla electronica gracias a las orientaciones o asistencia técnica, ya que

el sistema de inspeccion del trabajo, carece de ese indicador.

No obstante, otra de las formas que tenemos para verificar la eficacia de
nuestra legislacion del sistema de inspecciéon para reducir el empleo
informal, es verificar las estadisticas de funcionamiento de los denominados
Planes de Formalizacion. Sin embargo, la respuesta es contundente, desde
que en octubre del 2006 entrara en vigencia el Reglamento de la Ley
General de Inspeccion del Trabajo, no se ha implementado validamente
algun Plan de Formalizacion dentro del sistema de inspeccion peruano. Por
lo que también concluiriamos, que la norma aun no ha quedado validada por

nuestro sistema juridico.

¢ Como debe realizarse el abordaje de lainspeccién del trabajo en

el sector informal y de la micro y pequefia empresa?

Para el afio 2016, en el Peru, la informalidad ha traspasado el ambito
académico y se ha convertido en discurso politico’® y ademas en parte de
las directrices de la autoridad administrativa del trabajo. EI panorama de
lucha contra la informalidad, se puede rastrear desde la politica sectorial
implementada por el Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo,
mediante el Plan Estratégico Institucional 2012-2016 del MTPE'6, donde se

15 El novisimo presidente del Perti, Pedro Pablo Kuczysnki, elegido por el periodo 2016-2021, en el
discurso presidencial inagural, indicé que “en lo laboral, el gobierno de Peruanos por el Kambio (PPK) se ha
fijado una ambiciosa meta: lograr que el 60% de los trabajadores peruanos pasen a la formalidad en el 2021”
(Poder: 2016).

16 N.A. Cabe senalar que la politica de lucha contra la informalidad, viene desde el gobierno del presidente
Ollanta Humala. El gobierno de presidente Alan Garcia, no incluyo en sus directrices el término informalidad, a
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propone como uno de los lineamientos de politica sociolaboral la reduccion

de la informalidad laboral, tal como se muestra a continuacion:

“Fortalecer el sistema de inspeccion de trabajo a nivel nacional para
garantizar el cumplimiento efectivo de los derechos Iaborales,
fundamentales, de seguridad y salud en el trabajo y seguridad social, asi

como incidir en la reduccion de la informalidad laboral.”

El fortalecimiento del sistema de inspeccion del trabajo tiene varios
componentes, los denominados tradicionales tales como aumentar el
numero de inspectores, la mejora de la profesionalidad de los mismos, la
mejora de sus condiciones de trabajo, la implementaciéon de nuevas

tecnologias, reforzamiento legal, entre otros.

No obstante, otro de los componentes clasicos del fortalecimiento del
sistema inspectivo, se encuentra en la modificacion del marco legal que
sustenta el procedimiento para realizar las inspecciones. A contrario de lo
que se pueda pensar, fortalecer la legislacion de la inspeccidn del trabajo,
no se trata tan solo de aumentar el monto de las multas a imponerse'’, ya

que tal como lo vimos en el segundo capitulo del presente trabajo, los

pesar que durante su gobierno en el aflo 2016, se dio la Reglamentacion de la Ley General de la Inspeccion del
Trabajo, donde se acuiio el concepto de Plan de Formalizacion.

17 N.A. Tampoco se trata de reducir las multas a las grandes empresas, ya que se perderia el caracter
disuasivo de la medida inspectiva que se aplica, antes de imponer una multa.
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modelos o métodos de inspecciones tienen una forma particular de hacer

cumplir la norma, ya sea por su caracter disuasivo y no sancionador’®.

Habiendo verificado la naturaleza juridica de las medidas inspectivas y la de
los Planes de Formalizacion contenidos en el Reglamento de la Ley de
Inspecciones, hemos advertido en la reglamentacion una antinomia entre
una facultad otorgada sistematicamente al inspector de trabajo en el articulo
18, inciso 18.6, en donde la lista de medidas inspectivas; y entre la facultad
otorgada a la administracion publica en el articulo 48.3, del Reglamento de
la Ley 28806, Ley General de Inspecciones a la Administracion de Trabajo
para proponer al sujeto infractor la implementacion de los denominados

Planes o Plan de Formalizacion.

Debido a la naturaleza juridica del Plan de Formalizacion, debemos
acercarnos mas a su naturaleza convencional y no como una facultad del
inspector de trabajo. No obstante, y habiendo quedado zanjado el asunto, el
espiritu de la norma parece querer otorgar a los inspectores de trabajo una
nueva facultad, la cual, debe estar especialmente disefiada para el sector

informal y el sector de la micro y pequefia empresa a fin de que este sector

18 Tal como lo indica Pires, la variedad de estilos de reglamentacion aplicados y los resultados empiricos
alcanzados no muestran en el mundo académico una correlacion totalmente definida de causa y efecto. Pires nos
explica que “el redescubrimiento del modelo pedagogico desperto gran entusiasmo entre los analistas de la
reglamentacion y los organismos reguladores y alento un cuerpo bastante amplio de estudios sobre las
condiciones en que estos ultimos eligen entre el método de la disuasion y el pedagogico para hacer cumplir la
ley. Ahora bien, ambos modelos son mds normativos que descriptivos. Nos enseiian qué deberia suceder en vez
de exponer qué pasa en la realidad y, si bien en los ultimos decenios se ha dedicado mucha atencion a explicar
cudndo y por qué se adoptan esos modelos', carecemos actualmente de conocimientos empiricos acerca de los
nexos causales entre los diferentes estilos reguladores y la eficacia real de éstos. Los estudios empiricos
anteriores describieron repetidamente la variedad de estilos de reglamentacion y de resultados alcanzados, sin
llegar a establecer correlaciones firmes y sin determinar los nexos causales entre unos y otros”. (2008: 226-
227).
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de nuestra economia proceda a la formalizacion. Sin embargo, no ha sido
adecuadamente redactada en nuestra norma de inspecciones y mucho
menos ha contado con un marco legislativo de caracter nacional e

interinstitucional del cual se desprenda su desarrollo.

Por ello, nuestro estudio propone una nueva medida inspectiva, que tenga
la naturaleza cautelar de las medidas inspectivas, pero que a su vez
contenga la esencia del modelo francolatino, no tan sélo como un paso
previo a la imposicion de la multa, sino mas bien que pueda contener todas
las caracteristicas que hemos podido observar en el capitulo segundo de la
presente investigacion, tal como la conciliacion, la tutelaridad y la flexibilidad,
formacion y retribucidn, y que ademas puedan ser recogidas por nuestra

legislacion sustantiva de inspecciones validamente.

Antes de profundizar en la posibilidad de una nueva medida inspectiva,
brevemente justificaremos su existencia en el sector informal y de la micro y
pequefia empresa. En ese sentido, los estudios de Pires se adentran en “e/
debate acerca de los estilos de ordenacion y afirma que los métodos de los
inspectores del trabajo influyen en el grado de cumplimiento de las normas”.
Para ello, el autor “indaga en la labor que efectuan a pie de calle los
inspectores brasilefios, y descubre que han logrado promover soluciones
duraderas que apuntalan el cumplimiento de la ley” (2008: 229). Si bien es
cierto, como el mismo autor lo sefiala se trata de un estudio preliminar que
requiere mayor validacion, en este estudio podemos descubrir una nueva

forma de ver a la inspeccion del trabajo, con un componente adicional, mas
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que al simple hecho de verificar si se ha cumplido la ley y recomendar su
mejor cumplimiento, de la misma manera, se puede recomendar mejoras
directas en la gestidon de la empresa visitada, usualmente para mejorar su

competitividad en el mercado.

Para Pires, adicionar un componente en el cual la empresa pueda
directamente beneficiarse de las medidas inspectivas, no soélo por el hecho
de evitar una multa, sino por la mejora de algun aspecto de la gestion o
administraciéon empresarial, crea escenarios de cumplimiento perdurable.
Estos escenarios, han sido contrastados con formas de realizar la inspeccion
del trabajo, que van desde una simple conminacién al empleador a cumplir
la norma laboral, asesoramiento, hasta la implementacion de sistemas de
mejora de la productividad en las empresas. Para ello, Pires nos presenta
un cuadro donde podemos resumir los escenarios antes y luego de la
fiscalizacion, a fin de establecer ;Cual deberia ser el escenario para la
inspeccion del trabajo en el sector informal de la micro y pequefia empresa?

Dichos escenarios, se muestran a continuacion en el siguiente cuadro:

Escenario antes de la fiscalizacion | Escenario luego de lafiscalizacion

Incumplimiento EO: E1 Incumplimiento
Incumplimiento EO: E2 Cumplimiento
Incumplimiento O: E3 Cumplimiento perdurable

Fuente: Tomado de (Pires 2008: 229).

llustracion 24 Posibles escenarios luego de una fiscalizacién laboral
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A nuestro parecer, la inspeccion del trabajo en el sector informal y de la
micro y pequefia empresa, no solo debe circunscribirse a que el sujeto
inspeccionado cumpla con su obligacion sociolaboral dentro del
procedimiento de inspeccidon. Sino mas bien, como lo visualiza Pires, con
un cumplimiento perdurable, “una inspeccion del trabajo que pueda
conciliar los derechos de los trabajadores y la proteccion social con la
competitividad y la productividad de las empresas”. En ese sentido, Pires
nos sefala, “la inspeccion del trabajo no solo consigue que las empresas
cumplan con la normativa, sino que, ademas, crea soluciones juridicas
y/o técnicas que son otros tantos incentivos positivos para que las
empresas sigan respetando la Ley. EI cumplimiento nho menoscaba la
competitividad ni la productividad de las empresas y en algunos casos

incluso las mejora” (2008: 229).

6. Propuesta legislativa de una nueva Medida Inspectiva de
Formalizacién para el sector de la micro y pequefia empresa y los
Planes de Formalizacién

Habiendo establecido, el escenario ideal para la fiscalizacion sociolaboral en
los sectores del sector informal y de la micro y pequefia empresa. Nuestro
estudio, propone la subsanaciéon de la deficiencia de nuestro sistema
juridico. En primer lugar, planteando la creacion de una nueva medida
inspectiva, especificamente disefiada y circunscrita a la formalizacion de la
micro o pequefia empresa. Esta medida debe estar revestida de las

siguientes caracteristicas, heredadas del método de inspeccién francolatino:
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1. La infraccion por incumplimiento de la medida debe promocionar el
cumplimiento de los derechos sociolaborales, si se mantiene la
escala actual de multas revisada en el segundo capitulo, la misma
podria resultar en la quiebra de la micro o pequefia empresa o0 en su

paso definitivo a la informalidad: (Tutelar-Garrote)'®.

2.La medida debera conciliar el cumplimiento de los derechos
laborales, con los regimenes laborales de la micro y pequefia
empresa y el momento de inscripcién de los trabajadores en la
planilla electronica, protegiendo los derechos irrenunciables del
trabajador; pero facilitando su paso a la formalidad. En caso de
disconformidad, se deberan establecer mecanismos eficaces y

accesibles para reclamaciones (Conciliacion?).

3. Establecer plazos, donde se establezca un minimo de dias para que
la micro o pequena empresa proceda a su formalizacion

(Zanahoria?").

19 En ese sentido, la OIT mediante la Recomendacion Nro. 204, Recomendacion sobre la Transicion de la

«

Economia Informal a la Economia Formal, establece que: “Los Miembros deberian establecer medidas preventivas y correctivas
apropiadas para facilitar la transicion a la economia formal y asegurar que las sanciones administrativas, civiles o penales previstas en la

legislacion nacional sean adecuadas y se apligunen estrictamente en caso de incumplimiento.”

20 En ese sentido, la OIT mediante la Recomendacion Nro. 204, Recomendacion sobre la Transicion de la
Economia Informal a la Economia Formal, establece en su punto 29 que: “los Miembros deberian establecer
procedimientos eficaces y accesibles para la presentacion de reclamaciones y recursos.”

21 N.A4: Si bien es cierto, la legislacion actual de la inspeccion del trabajo no contempla plazos minimos o
maximos para el requerimiento, podemos encontrar un precedente que ha sido aplicado a los operativos de
formalizacion laboral mediante el “Lineamiento para las Actuaciones de Fiscalizacion PCI” del afio 2016, que
establece que: “el Inspector del Trabajo comisionado adoptard una medida inspectiva de requerimiento,
disponiendo la inmediata incorporacion de los trabajadores en la planilla a plazo indeterminado, en un plazo
no menor a 7 ni mayor de 15 dias habiles., siempre que se verifique la existencia de una relacion de naturaleza
laboral.”
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4. La medida en si misma, debe explicar al sujeto inspeccionado la
mejor manera para cumplir con sus obligaciones sociolaborales, y
los inspectores del trabajo estar adecuadamente formados para la

actuacion en el sector informal (Pedagogia??-Profesional).

5. La medida debe contener un Plan de Formalizacion, para incentivar

el cumplimiento perdurable (Zanahoria).

6. El Plan de Formalizacion, puede ser iniciado por cualquier empleador
que desee formalizarse y acceder a sus beneficios. Asimismo, la
inspeccion del trabajo debera garantizar un porcentaje de sus
inspectores para los operativos de formalizacién laboral (Proactivo??

- Zanahoria).

Como punto aparte, podemos indicar que los Planes de
Formalizacion, deben ser una preocupacion del Estado. Por lo que es
necesario, que, si requiere utilizarles como herramientas juridicas de
cumplimiento dentro del sistema de inspeccion del trabajo; se les dote

de los suficientes incentivos y facilidades para que los micro y

22 En ese sentido, la OIT mediante la Recomendacién Nro. 204, Recomendacion sobre la Transicion de la
Economia Informal a la Economia Formal, establece en su punto 28 que: “los Miembros deberian adoptar
medidas para asegurar el suministro efectivo de informacion, la prestacion de asistencia para el cumplimiento
de la legislacion pertinente y el desarrollo de la capacidad de los actores pertinentes.”

23 En ese sentido, la OIT mediante la Recomendacion Nro. 204, Recomendacion sobre la Transicion de
la Economia Informal a la Economia Formal, establece en su punto 27 que: “los Miembros deberian dotarse de
un sistema de inspeccion adecuado y apropiado, extender la cobertura de la inspeccion del trabajo a todos los
lugares de trabajo en la economia informal para proteger a los trabajadores, y proporcionar orientaciones a los
organos encargados de hacer cumplir la ley, incluso sobre el modo de abordar las condiciones de trabajo en la
economia informal.”
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pequeios empresarios puedan utilizarlos. La versatilidad de los
Planes de Formalizacion, vistos como herramientas para la
formalizacién, pueden desarrollarse desde el Gobierno Central como
una politica de estado que permita, inclusion su acogimiento por parte
de los empleadores previo a la fiscalizacion, dentro de la fiscalizacion
y posterior a la fiscalizacién del sistema inspectivo, lo que en buena

cuenta dependera del contenido de los mismos.

Dicho contenido, en el sentido de establecer al Plan de Formalizaciéon como

un instrumento o herramienta juridica para propiciar el cumplimiento, pueden

contener un sinnumero de incentivos, por ejemplo, podemos indicar los

citados por la Recomendacion Nro. 204, Recomendacioén sobre la Transicion

de la Economia Informal a la Economia Formal, que establece en su punto

25:

d)

Recomendacion Nro. 204

“..)

Promover el acceso a la contratacion publica, en consonancia con la legislacion
nacional, incluida la legislacion laboral, a través de medidas como la adaptacion de
los procedimientos y del volumen de las compras publicas, la oferta de servicios de
formacién y de asesoramiento para la participacion en licitaciones publicas, y el
establecimiento de cuotas de contratacion publica para estas unidades
econbmicas;

mejorar el acceso a servicios financieros inclusivos, como el crédito y los capitales,
los servicios de pago y de seguros, el ahorro y los sistemas de garantia, adecuados

al tamario de estas unidades econémicas y a sus necesidades;
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f) mejorar el acceso a la formaciéon empresarial, al desarrollo de las competencias
laborales y a servicios de desarrollo empresarial adaptados a estas unidades

econémicas (...).”

Por ello, nos permitimos realizar la siguiente propuesta legislativa, donde
planteamos |la modificatoria del acapite 18.6 del articulo 18 del D.S. Nro.
019-2016-TR, Reglamento de la Ley General de Inspeccién del Trabajo, de

la siguiente manera:
“18.6 La Medida Inspectiva de Formalizacion de la Micro o Pequefia
Empresa, es una facultad del inspector para requerir a un sujeto
responsable la adopcidon en un plazo preestablecido, de las medidas
necesarias para garantizar el cumplimiento de las disposiciones
sociolaborales vulneradas y en materia de prevencion de riesgos laborales
y el requerimiento de que se lleven a cabo las modificaciones necesarias en
las instalaciones, en el montaje o en los métodos de trabajo para garantizar

el derecho a la seguridad y salud de los trabajadores.

Una vez haya detectado incumplimientos al ordenamiento sociolaboral o de
sequridad y salud en el trabajo, la Medida Inspectiva de Formalizacion de la
Micro o Pequefia Empresa debe explicar al sujeto inspeccionado la mejor
manera para cumplir con sus obligaciones sociolaborales. Esta medida

puede estar acompariada de la suscripcion de un Plan de Formalizacion.

La Medida Inspectiva de Formalizaciéon de la Micro o Pequefia Empresa, no

podra tener un plazo menor a 7 ni mayor a 15 dias habiles.
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La Medida Inspectiva de Formalizacion de la Micro o Pequefia Empresa,
deja a salvo el derecho irrenunciable de los trabajadores, asi como su

derecho a iniciar las acciones administrativas o judiciales pertinentes.

La Medida Inspectiva de Formalizacion de la Micro o Pequefia Empresa,
contiene las directrices necesarias para lograr el mejor cumplimiento de la

norma sociolaboral y/o de seguridad y salud en el trabajo.

Ahora bien, trataremos de ubicar a los Planes de Formalizacion, como
herramientas para facilitar la formalizacion de los micro y pequefios
empresarios, a fin de zanjar su naturaleza juridica y dar pie al Gobierno
Central para su implementacién y vinculacién dentro del sistema de
inspeccion del trabajo. Todo ello, permitira al sistema de inspeccion
utilizarles dentro de sus estrategias de formalizacion, ya sea previas a la
fiscalizacion, dentro de la fiscalizacién o posteriores a la fiscalizacién, por lo
que proponemos la adicion de un nuevo articulo al D.S. Nro. 019-2006-TR,

de la siguiente manera:

“El plan de formalizacion es un instrumento para incentivar la formalizacion
de las micro o pequefias empresas. El Plan de Formalizacion tendra los

siguientes contenidos minimos:

a) Formacion dispuesta por la autoridad administrativa de trabajo en
materia sociolaboral o de seguridad y salud en el trabajo.

b) Formacién dispuesta por la autoridad administrativa de trabajo en
materia de intermediacion laboral.

a) Formacion en materia tributaria laboral llevada a cabo por la

Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria.
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b) Asesoramiento en materia de emprendimientos, ventas al estado,
exportacion, financiamiento y mejoramiento de la competitividad que

puedan establecerse”’.

El inspector de trabajo podra acompanar una Medida Inspectiva de
Formalizacion de la Micro o Pequefia Empresa, con un Plan de
Formalizacién previamente aceptado por el sujeto inspeccionado. Por lo
que, nos permitimos alcanzar la siguiente propuesta legislativa, que

modificaria el articulo 48 del D.S. Nro. 019-2006-TR de la siguiente manera:
Articulo 48.- Cuantia y aplicacion de las sanciones

(..

48.3.- Las resoluciones de multas de micro o pequefias empresas, podran
ser sustituidas si es que el sujeto infractor acredita el cumplimiento total de
las obligaciones por las que ha sido infraccionado y presenta una solicitud
de acogerse a un Plan de Formalizacion dentro de los 15 dias habiles de

notificado con el Acta de Infraccion.

La sustitucion de multa, tan soélo se puede solicitar por tnica vez y en dicha
solicitud el sujeto infraccionado se desiste de continuar con procedimiento
administrativo sancionador y acuerda someterse a una medida inspectiva
que contenga el Plan de Formalizacion dispuesto por la autoridad

administrativa

En caso de incumplimiento de la medida inspectiva de formalizacién de la
micro o pequefia empresa, en la cual no se acredite el cumplimiento de la
parte obligatoria del Plan de Formalizacion, la subintendencia o autoridad
que notifico el acta de infraccion emite la resoluciéon de multa incluyendo la
infraccion por incumplimiento de la medida inspectiva que contienen el Plan

de Formalizacion.
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Por otro lado, el Plan de Formalizacion puede ser una ventana abierta hacia
los empresarios de las micro o pequefias empresas que deseen
formalizarse, si es que se puede adicionar el siguiente articulo en nuestro

D.S. Nro. 019-2006-TR, de la siguiente manera:

“Los Planes de Formalizaciéon pueden ser emprendidos por los micro o
pequefios empresarios que soliciten voluntariamente su cumplimiento,

antes de una fiscalizacion. Su incumplimiento no acarrea sancion.”
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CONCLUSIONES

1. Para todo cambio legislativo en el sistema de inspeccion del trabajo,
es necesario tener en cuenta los principios del modelo de inspeccion
del trabajo del cual deriva nuestro sistema de inspeccion, a saber, el

modelo francolatino.

2. Elmodelo de inspeccion peruano se encuentra inspirado en el modelo
francolatino, no obstante, en la practica viene adoptando principios
del sistema anglosajon. Lo cual, debe ser corregido, ya sea por la

Autoridad de Trabajo o por el Congreso de la Republica.

3. Nuestra Ley General de Inspeccién del Trabajo prescribe que el
tratamiento de la micro y pequefia empresa y por extension al sector
informal o no estructurado debe ante todo: “Informar y orientar a
empresas y trabajadores a fin de promover el cumplimiento de las

normas”.

4. El Plan de Formalizacion, es una figura juridica introducida por el
Reglamento de la Ley 28806, Ley General de la Inspeccion del
Trabajo. Su desarrollo reglamentario, no ha respondido a profundizar
una figura juridica creada por la Ley. En contrario, contiene conceptos

juridicos externos a la legislacién peruana de inspeccion del trabajo.
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5. Esta figura juridica denominada Plan de Formalizacion, no ha tenido
la suficiencia juridica necesaria, ya que no ha tenido reglamentacion
del Ministerio de Trabajo o de la SUNAFIL que logre su aplicacion y

validez juridica dentro del sistema de inspeccion peruano.

6. Uno de los motivos de su invalidez juridica por inaplicacion de la
norma ha sido la antinomia creada por una doble ubicacion del Plan
de Formalizacién dentro del Reglamento de la Ley General de
Inspeccion del Trabajo, en primer lugar, en el listado de las medidas
facultadas a los inspectores del trabajo descritas en el articulo 18, y
en segundo, lugar en el articulo 48 como una facultad otorgada a la

Autoridad Administrativa de Trabajo.

7. El espiritu de la norma de la inspeccion del trabajo, es contar con un
tratamiento a la micro y pequefa empresa y al sector informal o no
estructurado; por lo que, es posible, coherente y pertinente crear una
nueva facultada inspectiva, exclusiva para éste sector de la
economia, que logre encarnar los mejores atributos del modelo de

sistema francolatino, del cual, al parecer nos venimos alejando.

8. El Plan de Formalizacién, una vez ingresado mediante una Ley dentro
de nuestra normativa, puede ser utilizado por el sistema de
inspeccion del trabajo como una herramienta juridica que coadyuve a
la formalizacién laboral; antes, durante y luego de una fiscalizacién

sociolaboral o de seguridad y salud en el trabajo.
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RECOMENDACIONES

1.

La formalizacion en nuestro pais debe iniciar con una propuesta del
Congreso de la Republica, que entre otros puntos contemple la
multicausalidad del problema de la informalidad, y establezca
directrices y una planificacién para todo el aparato estatal. Parte de
esa norma, debe contemplar un capitulo especifico para la inspeccion
del trabajo y debe incluir al Plan de Formalizacién, como un incentivo

para la formalizacion laboral.

El capitulo especifico sobre la formalizacion laboral debe contener
incentivos de cumplimiento permanentes, como acceso a
capacitaciones, créditos (al empleador y trabajador), transferencia
tecnoldgica y otros incentivos que promuevan la permanencia en el

sector formal.

LA INSPECCION SOCIOLABORAL EN EL EMPLEO INFORMAL: hacia la aplicacién de una medida
inspectiva de formalizacion laboral por los inspectores del trabajo y la implementacion de los

Planes de Formalizacion.
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