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EXPEDIENTE SANCIONADOR : 1973-2017-SUNAFIL/ILM/SIRE3

PROCEDENCIA : INTENDENCIA DE LIMA METROPOLITANA

IMPUGNANTE : SEGURO SOCIAL DE SALUD

ACTO IMPUGNADO : RESOLUCION DE INTENDENCIA N° 773-2021-
SUNAFIL/ILM

MATERIA : - RELACIONES LABORALES

- LABOR INSPECTIVA

Sumilla: Se declara NULO el Informe Final de Instruccion N° 162-2019-SUNAFIL/ILM/AI2 de fecha
30 de setiembre de 2019, y, en consecuencia, RETROTRAER el procedimiento administrativo
sancionador hasta el momento en el que el vicio se produjo.

Lima, 02 de agosto de 2021

VISTO: El recurso de revisidn interpuesto por el SEGURO SOCIAL DE SALUD (en adelante la
impugnante) contra la Resolucidn de Intendencia N° 773-2021-SUNAFIL/ILM, de fecha 18 de
mayo de 2021 (en adelante la resolucién impugnada) expedida en el marco del procedimiento
sancionador, y

CONSIDERANDO:

I. ANTECEDENTES

1.1 Mediante Orden de Inspeccién N° 14497-2017-SUNAFIL/ILM, se dio inicio a las
actuaciones inspectivas de investigacion respecto de la impugnante, con el objeto de
verificar el cumplimiento del ordenamiento juridico sociolaboral?, las cuales culminaron
con la emisién del Acta de Infraccién N° 2939-2017-SUNAFIL/ILM (en adelante, el Acta
de Infraccidn), mediante la cual se propuso sancion econdémica a la impugnante por la
comision de una (01) infraccién muy grave a la normativa sociolaboral, y una (01)
infraccion muy grave a la labor inspectiva.

1.2 Mediante Imputacién de cargos N° 607-2019-SUNAFIL/ILM/AI2 del 23 de agosto de
2019, se dio inicio a la etapa instructiva, remitiéndose el Acta de Infraccion vy
otorgandose un plazo de cinco (05) dias habiles para la presentacion de los descargos,
de conformidad con lo sefialado en el literal a) del inciso 2 del articulo 52 del Reglamento

! Se verificé el cumplimiento de materia de Jornada, Horario de Trabajo y Descansos Remunerados (sub materia: no goce de
vacaciones).



de la Ley General de Inspeccidn del Trabajo — Decreto Supremo N° 019-2006-TR (en
adelante, el RLGIT).

1.3 De conformidad con el numeral 53.2 del articulo 53° del Reglamento de la Ley General
de Inspeccién del Trabajo — Decreto Supremo N° 019-2006-TR (en adelante, el RLGIT),
la autoridad instructora emitid el Informe Final de Instruccion N° 162-2019-
SUNAFIL/ILM/AI2 (en adelante, Informe Final de Instruccidn), a través del cual llega a la
conclusién que se ha determinado la existencia de las conductas infractoras imputadas
a la impugnante, recomendando continuar con el procedimiento administrativo
sancionador en su fase sancionadora y procediendo a remitir el Informe Final y los
actuados a la Sub Intendencia de Resolucién, la cual mediante Resolucién de Sub
Intendencia N° 1065-2019-SUNAFIL/ILM/SIRE3 de fecha 22 de noviembre de 2019,
multé a la impugnante por la suma de S/ 18,225.00 por haber incurrido en:

- Una infraccién MUY GRAVE en relaciones laborales, por no cumplir con del pago y
goce de las vacaciones de los periodos del 2014 al 2015 y 2015 al 2016, asi como el
pago de las indemnizaciones por las vacaciones no gozadas, tipificada en el numeral
25.6 del articulo 25 del RLGIT, ascendente a S/ 9,112.50.

- Una infraccion MUY GRAVE a la labor inspectiva, por no cumplir con la medida
inspectiva de requerimiento, de fecha 20 de noviembre de 2017, tipificada en el
numeral 46.7 del articulo 46 del RLGIT, ascendente a S/ 9,112.50.

1.4 Mediante escrito de fecha 20 de diciembre de 2019, la impugnante interpuso recurso
de apelacidon contra la Resolucién de Sub Intendencia N° 1065-2019-
SUNAFIL/ILM/SIRE3, argumentando lo siguiente:

i. No se havalorado el descargo presentado.

ii. Sehaacreditado el goce de descanso vacacional, asi como el pago de la bonificacion
vacacional.

iii. El no goce de las vacaciones obedecieron a una necesidad en el servicio de las
funciones del personal.

1.5 Mediante Resolucién de Intendencia N° 773-2021-SUNAFIL/ILM, de fecha 18 de mayo
de 2021?% la Intendencia de Lima Metropolitana declaré infundado el recurso de
apelacion interpuesto por laimpugnante, confirmando la Resolucidn de Sub Intendencia
N° 1065-2019-SUNAFIL/ILM/SIRE3, por considerar los siguientes puntos:

i Respecto a la vulneracidn del derecho de defensa, se tiene que, pese al el plazo de
concedido para presentar el descargo, la accionante optd por presentarlo de
manera extemporanea. Asimismo, no se ha acreditado de manera documentaria la
interrupcién del ejercicio del presente derecho.

ii. Del pago vacacional y descanso respectivo, la resolucidon impugnada sefala:

“..este Despacho volvid a realizar la revision del récord vacacional
presentada por la inspeccionada en la diligencia de verificacion del

2 Notificada a la inspeccionada el 20 de mayo de 2021.
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cumplimiento de la medida inspectiva de requerimiento, el cual obra de
fojas 258 a 260 del expediente inspectivo, observdndose que se trata de un
documento elaborada por la inspeccionada, que no contiene alguna firma
de los trabajadores afectados, por lo que, aquel no acredita el cumplimiento
de su obligacidn. Asimismo, en cuanto a la relacion emitida sobre el pago de
vacaciones, el cual obra de fojas 261 a 263 del expediente inspectivo, de la
misma manera, este documento es un documento elaborado por la
inspeccionada, que no acredita fehacientemente si se realizé6 el pago
correspondiente, pues no cuenta con algun documento probatorio adicional
(numeral 3.5.).

En adicion a ello, en relacion a la Carta N° 2721-SGC-GAP-GCAP-ESSALUD-
2017, la cual fue presentada si bien acredita haber otorgado vacaciones a
los trabajadores afectados, esto se realiza de manera parcial, siendo ello
también analizado por el personal inspectivo y durante el tramite del
procedimiento administrativo sancionador, evidencidndose que, la
inspeccionada no ha cumplido con el pago de las vacaciones de los
siguientes trabajadores: Bayona Paredes, Erika Milagros, (2015-2016);
Campos Ugarte, Ana Maria; Leiva Cruzado, Homero; Manrique Bolivar
Monica Carolina; Martinez Zulueta Pedro Ricardo, Cerron Quintanilla, Rocio;
Cuenca Huanca, Socorro; y, Sandoval Ramirez, Dusty, no se acredito el
descanso vacacional del periodo (2014-2015) y (2015-2016) (numeral
3.6.)".

Por ultimo,sobre las acciones para el disfrute de vacaciones, la resolucién
impugnada sefiala que:

“

. es necesario indicar que, ello no acredita el cumplimiento de su
obligacion materia de sancion en el presente procedimiento. En ese orden
de ideas que, ello no acredita el cumplimiento de su obligacion materia de

sancién en el presente procedimiento (...) (numeral 3.7)”*.

1.6 Mediante escrito de fecha 10 de junio de 2021, la impugnante presentd ante la

Intendencia de Lima Metropolitana el recurso de revision en contra de la Resolucion de
Intendencia N° 773-2021-SUNAFIL/ILM.

3 pagina 3 de la Resolucion de Intendencia N° 773-2021-SUNAFIL/ILM, obrante en el folio 127 del expediente sancionador.

4 lbidem.



1.7 La Intendencia de Lima Metropolitana admitié a tramite el recurso de revision y elevo
los actuados al Tribunal de Fiscalizacién Laboral, mediante Memorandum N° 952-2021-
SUNAFIL/ILM, recibido el 22 de junio de 2021 por el Tribunal de Fiscalizaciéon Laboral.

Il. DE LA COMPETENCIA DEL TRIBUNAL DE FISCALIZACION LABORAL

2.1 Mediante el articulo 1 de la Ley N° 29981°, se crea la Superintendencia Nacional de
Fiscalizacién Laboral (en adelante, Sunafil), disponiéndose en el articulo 7 de la misma
Ley, que para el cumplimiento de sus fines, la Sunafil contard dentro de su estructura
organica con un Tribunal de Fiscalizacién Laboral.

2.2 Asimismo, de conformidad con el articulo 15 de la Ley N° 299815, en concordancia con
el articulo 41 de la Ley General de Inspeccidn del Trabajo’ (en adelante, LGIT), el articulo
15 del Reglamento de Organizacién y Funciones de la Sunafil, aprobado por Decreto
Supremo N° 007-2013-TR?, y el articulo 2 del Reglamento del Tribunal de Fiscalizacién
Laboral, aprobado por Decreto Supremo N° 004-2017-TR® (en adelante, el Reglamento
del Tribunal), el Tribunal de Fiscalizacion Laboral es un dérgano resolutivo con
independencia técnica para resolver con cardcter excepcional y con competencia sobre
todo el territorio nacional, los casos que son sometidos a su conocimiento, mediante la
interposicion del recurso de revisién, constituyéndose en Ultima instancia
administrativa.

I1l. DEL RECURSO DE REVISION

5“Ley N° 29981, Ley que crea la Superintendencia Nacional de Fiscalizacién Laboral (Sunafil), modifica la Ley 28806, Ley General de
Inspeccion del Trabajo, y la Ley 27867, Ley Orgdnica de Gobiernos Regionales

Articulo 1. Creacion y finalidad

Créase la Superintendencia Nacional de Fiscalizacion Laboral (Sunafil), en adelante Sundafil, como organismo técnico especializado,
adscrito al Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo, responsable de promover, supervisar y fiscalizar el cumplimiento del
ordenamiento juridico sociolaboral y el de seguridad y salud en el trabajo, asi como brindar asesoria técnica, realizar investigaciones
y proponer la emision de normas sobre dichas materias.”

5“Ley N° 29981, Ley que crea la Superintendencia Nacional de Fiscalizacion Laboral (Sundfil), modifica la Ley 28806, Ley General de
Inspeccion del Trabajo, y la Ley 27867, Ley Orgdnica de Gobiernos Regionales

Articulo 15. Tribunal de Fiscalizacion Laboral

El Tribunal de Fiscalizacion Laboral es un drgano resolutivo con independencia técnica para resolver en las materias de su
competencia.

El Tribunal constituye ultima instancia administrativa en los casos que son sometidos a su conocimiento, mediante la interposicion
del recurso de revision. Expide resoluciones que constituyen precedentes de observancia obligatoria que interpretan de modo expreso
y con cardcter general el sentido de la legislacion bajo su competencia.

()

7 "Ley N° 28806, Ley General de Inspeccion del Trabajo

Articulo 41.- Atribucién de competencias sancionadoras

()

El Tribunal de Fiscalizacion Laboral resuelve, con cardcter excepcional y con competencia sobre todo el territorio nacional, los
procedimientos sancionadores en los que se interponga recurso de revision. Las causales para su admision se establecen en el
reglamento.

El pronunciamiento en segunda instancia o el expedido por el Tribunal de Fiscalizacion Laboral, segtn corresponda, agotan con su
pronunciamiento la via administrativa.”

8“Decreto Supremo N° 007-2013-TR, Reglamento de Organizacion y Funciones de Sunafil

Articulo 15.- Instancia Administrativa

El Tribunal constituye ultima instancia administrativa en los casos que son sometidos a su conocimiento, mediante la interposicion
del recurso de revision.”

9“Decreto Supremo N° 004-2017-TR. Decreto Supremo que aprueba el Reglamento del Tribunal de Fiscalizacién Laboral

Articulo 2.- Sobre el Tribunal

El Tribunal es un érgano colegiado que resuelve, con cardcter excepcional y con competencia sobre todo el territorio nacional, los
procedimientos sancionadores en los que proceda la interposicién del recurso de revision, segun lo establecido en la Ley y el presente
Reglamento. Sus resoluciones ponen fin a la via administrativa.

El Tribunal tiene independencia técnica en la emision de sus resoluciones y pronunciamientos, no estando sometido a mandato
imperativo alguno.

Los pronunciamientos que asi se determinen en Sala Plena del Tribunal constituyen precedentes administrativos de observancia
obligatoria para todas las entidades conformantes del Sistema.”



3.1

3.2
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El articulo 217 del Texto Unico Ordenado de la Ley de N° 27444, Ley del Procedimiento
Administrativo General, aprobada por Decreto Supremo N° 004-2019-JUS (en adelante,
TUO de la LPAG) establece que frente a un acto administrativo que se supone viola,
desconoce o lesiona un derecho o interés legitimo, procede la contradiccién en la via
administrativa mediante recursos impugnativos, identificAndose dentro de éstos al
recurso de revisidn, entre otros. A diferencia de los otros recursos establecidos en dicha
Ley, para su interposicion, el legislador debe de otorgarle esta facultad al administrado
mediante un ley o decreto legislativo especifico, siéndole aplicable los términos
generales para los recursos impugnativos, esto es, que el término de su interposicion y
el plazo para su resolucién -en dias habiles- es de quince (15) y treinta (30) dias
respectivamente.

Asi, el articulo 49 de la LGIT, modificada por el Decreto Legislativo N° 1499, define al
recurso de revision como un recurso administrativo del procedimiento administrativo
sancionador con caracter excepcional, interpuesto ante la autoridad que resolvid en
segunda instancia a efectos de que lo eleve al Tribunal de Fiscalizacién Laboral,
estableciéndose en el articulo 55 del RGLIT, modificado por Decreto Supremo N° 016-
2017-TR, que los requisitos de admisibilidad y procedencia se desarrollarian en el
Reglamento del Tribunal.

En esa linea argumentativa, el Reglamento del Tribunal define al recurso de revision
como el recurso administrativo destinado a contradecir las resoluciones emitidas en
segunda instancia por la Intendencia de Lima Metropolitana y las Intendencias
Regionales de Sunafil, asi como por las Direcciones de Inspeccién del Trabajo u érganos
gue cumplan esta funcion en las Direcciones y/o Gerencias Regionales de Trabajo y
Promocién del Empleo, sefialando de manera expresa que el recurso de revision sélo
procede por las causales taxativamente establecidas como materias impugnables en el
articulo 14 de dicha norma, esto es: i) la inaplicacion asi como la aplicacion o
interpretacion errénea de las normas de derecho laboral; vy, ii) El apartamiento
inmotivado de los precedentes de observancia obligatoria del Tribunal de Fiscalizacion
Laboral.

Asi, el recurso de revisidn se interpone contra las resoluciones de segunda instancia
emitidas por autoridades del Sistema de Inspecciéon del Trabajo que no son de
competencia nacional, que sancionan las infracciones calificadas como muy graves en el
RGLIT y sus modificatorias; estableciéndose en el articulo 17 del Reglamento del
Tribunal que éste se encuentra facultado para rectificar, integrar, excluir e interpretar
la resolucién emitida por la segunda instancia administrativa, debiendo motivar la
realizacion de cualquiera de las acciones antes descritas.



* IV.DE LA INTERPOSICION DEL RECURSO DE REVISION POR PARTE DEL SEGURO SOCIAL DE

SALUD

4.1 De la revision de los actuados, se ha identificado que el SEGURO SOCIAL DE SALUD

4.2

presentd el recurso de revisidn contra la Resolucion de Intendencia N° 773-2021-
SUNAFIL/ILM, emitida por la Intendencia de Lima Metropolitana, en la cual se confirmé
la sancién impuesta de S/. 18,225.00 por la comisidn de la infraccidn tipificada como
MUY GRAVES, previstas en el numeral 46.7 del articulo 46, y el numeral 25.6 del articulo
25 del RLGIT, dentro del plazo legal de quince (15) dias habiles, computados a partir del
dia siguiente de la notificacion de la citada resolucion?®.

Asi, al haberse identificado que el recurso interpuesto por el solicitante cumple con los
requisitos legales previstos en el Reglamento del Tribunal y en las normas antes citadas,
corresponde analizar los argumentos planteados por el SEGURO SOCIAL DE SALUD

V. FUNDAMENTOS DEL RECURSO DE REVISION

5.1 Mediante escrito de fecha 10 de junio, laimpugnante fundamenta su recurso de revisidon

contra la Resolucién de Intendencia N° 773-2021-SUNAFIL/ILM, sefialando los siguientes
alegatos:

Del escrito de descargos no considerado

Precisa que, como consecuencia de las manifestaciones de parte de la Federacion
Nacional de Trabajadores Mineros, Metalurgicos y Siderurgico del Perd, la mesa de
partes de la Sunafil no se encontrd disponible, ocasionando que formule sus
descargos fuera del plazo concedido. Dicho evento se encuentra sustentado en el
periddico y otros medios de comunicacidén por gozar de notoriedad.

Del fondo del mandato de requerimiento

Sefiala que, desde un inicio, se requirio el pago de periodos vacacionales prescritos.

A su vez, sostiene que no se ha considerado el hecho que los nueves (09) trabajadores
afectados poseen fecha de ingreso y remuneraciones diferentes, lo que dificulta el
correcto calculo del pago vacacional y su indemnizacién. Esto ultimo, debié ser
advertido por la Autoridad Instructora del procedimiento administrativo sancionador
(PAS), en aras de determinar los montos y periodos adeudados.

De la documentacién aportada

Refiere que la Carta N° 853-CPyL-SGGP-GAP-GCGP-ESSALUD-2017, la misma que
hace referencia al record vacacional y de marcaciones de los trabajadores, se
fundamenta sobre la base del “Sistema de planillas de la Sub Gerencia de
Compensacién — SIP” y el “Sistema automatizaciéon de control de asistencial de
Personal — SACAP”. A su vez, es visada por el Jefe de la Oficina de Control de Personal
y Legajo, por lo que, de acuerdo al principio de veracidad, posee plena validez,

10 |niciandose el plazo el 25 de mayo de 2021.
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aunado a que sirven de complemento a las boletas de pagos que obran en el presente
expediente.

De otro lado, refiere que no se ha evaluado debidamente la Carta N° 2721-SGC-GAP-
GCAP-ESSALUD-2017, puesto que no se ha expuesto sobre que trabajadores persiste
la infraccion imputada, maxime si para cinco (05) trabajadores se ha remitido las
boletas de pago por bono vacacional.

A manera de ejemplo, manifiesta el caso de la trabajadora Erika Milagros Bayona
Paredes, cuyo pago vacacional del periodo de 2015 al 2016, ha sido acreditado a
través de la boleta de pago del mes de agosto de 2016. Si bien en el referido
documento no se indicod estrictamente el periodo vacacional, ello es superable a
través de la revisién de su record de ingreso de labores, esto es desde el 01 de
setiembre de 2015, por lo que -como lo sostiene la instancia inferior- resulta inexacto
que el pago obedezca a periodos anteriores.

A mayor abundamiento, se precisa el record vacacional de la citada trabajadora:

Detalle Vacacional
periodo Programacion Pagoaon:l(icndén T . Periodo ; Dlas Yotal
Descanso Fisico Vacacional Inicio Fin
2015-2016 | Setiembre 2016 Agosto 2016 - |M.145 10/10/2016 | 18/10/2016 9 30
C.4709 10/02/2017 | 20/02/2017 11
C.1049 07/06/2017 | 16/06/2017 10
2016-2017 | Setiembre 2017 Agosto 2017 C.5/N 09/10/2017 | 18/10/2017 10 10

Asi, concluye que no existe una exposicidn clara de los hechos ilicitos que se imputa,
desconociendo lo dispuesto en el numeral 7.1.2.6 de la Directiva N° 001-2017-
SUNAFIL/INII, lo que acarrea, a su vez, la vulneracién del derecho a la motivacién de
los actos administrativos, y por ende la nulidad del presente acto administrativo.

Del principio de non bis in idem

Finalmente, alega que la resolucién impugnada ha vulnerado el principio de non bis
in idem, dado que, respecto a los demas hechos infractores, la multa por incumplir
con la medida de requerimiento representa una doble multa, lo que afectd su
derecho de defensa.

VI. ANALISIS DEL RECURSO DE REVISION



Sobre la naturaleza y finalidad del recurso de revision

6.1 De conformidad con el articulo IV del Titulo Preliminar del TUO de la LPAG, las
autoridades administrativas “...deben actuar con respeto a la Constitucion, a la ley y al
derecho, dentro de las facultades que le estén atribuidas y de acuerdo con los fines para
los que les fueron conferidas”.

6.2 Frente a la vulneracion, desconocimiento o lesién de un derecho o interés legitimo,
derivado del apartamiento de la conducta descrita en el numeral precedente!?, el TUO
de la LPAG faculta a los administrados a interponer los recursos administrativos
previstos en el articulo 218 del TUO de la LPAG*?, pudiendo incluso “...solicitar la nulidad
de los actos administrativos que les conciernan por medio de los recursos administrativos
previstos en el Titulo Ill Capitulo Il de la presente Ley”*3, esto es, los recursos establecidos

en el articulo 218 antes citado (con las limitaciones que se desarrollaran mas adelante).

6.3 Asi, respecto de la naturaleza del recurso de revisién, el articulo 218 del TUO de la LPAG
establece que su interposicion se faculta por Ley o Decreto Legislativo, en cuyo
contenido debe establecerse de manera expresa tal facultad, encontrdndose en la ley
especial de la materia, la LGIT, el articulo 49 con la siguiente redaccién:

"Articulo 49.- Recursos administrativos

Los recursos administrativos del procedimiento administrativo sancionador
son aquellos previstos en el Texto Unico Ordenado de la Ley N2 27444, Ley del
Procedimiento Administrativo General, aprobado por Decreto Supremo N2
004-2019-JUS.

El Recurso de revisién es de caracter excepcional y se interpone ante la
autoridad que resolvié en segunda instancia a efectos que lo eleve al Tribunal
de Fiscalizacion Laboral.

El Reglamento determina las demas condiciones para el ejercicio de los
recursos administrativos.”

6.4 En esalinea argumentativa, el articulo 55 del RLGIT establece que el recurso de revisién
es un recurso de caracter excepcional, interpuesto ante la autoridad que resolvié en
segunda instancia, siendo desarrolladas su procedencia y requisitos de admisibilidad en
el Reglamento del Tribunal, tal y como se sefialé en el punto 3.4 de la presente
resolucidn.

6.5 Respecto de la finalidad del recurso de revisidon en especifico, el articulo 14 del
Reglamento del Tribunal establece que éste tiene por finalidad:

1 “TUO de la LPAG

Articulo 217. Facultad de contradiccion

217.1 Conforme a lo sefialado en el articulo 120, frente a un acto administrativo que se supone viola, desconoce o lesiona un derecho
o interés legitimo, procede su contradiccion en la via administrativa mediante los recursos administrativos sefialados en el articulo
siguiente, inicidndose el correspondiente procedimiento recursivo”.

12 “TUO de la LPAG

Articulo 218. Recursos administrativos

218.1 Los recursos administrativos son:

a) Recurso de reconsideracion

b) Recurso de apelacion

Solo en caso que por ley o decreto legislativo se establezca expresamente, cabe la interposicion del recurso administrativo de revision.
218.2 El término para la interposicion de los recursos es de quince (15) dias perentorios, y deberdn resolverse en el plazo de treinta
(30) dias”.

13 Numeral 1 del articulo 11 del TUO de la LPAG.
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“..la adecuada aplicacion del ordenamiento juridico sociolaboral al caso
concreto y la uniformidad de los pronunciamientos del Sistema. Se sustenta
en la inaplicacién asi como en la aplicacidn o interpretacidén errénea de las
normas de derecho laboral, o en el apartamiento inmotivado de los
precedentes de observancia obligatoria del Tribunal®*.

El recurso de revision se interpone contra las resoluciones de segunda instancia
emitidas por autoridades del Sistema que no son de competencia nacional, que
sancionan las infracciones muy graves previstas en el Reglamento de la Ley
General de Inspeccion del Trabajo, aprobado por Decreto Supremo N2 019-
2006-TR, y sus normas modificatorias.”

Entendiéndose, por parte de esta Sala, que la adecuada aplicacion del ordenamiento
juridico sociolaboral comprende también la adecuacion a la Constitucion, a las leyes y
al derecho, de conformidad con el principio de legalidad, que debe de caracterizar al
comportamiento de las autoridades administrativas.

En ese sentido, el andlisis de los argumentos de la impugnante se realizarad bajo la
competencia del Tribunal, vinculada con las infracciones muy graves, e identificando si
sobre éstas se ha producido alguno de los supuestos previstos en el articulo 14 del
reglamento citado en el numeral precedente.

Sobre el principio del debido procedimiento administrativo

6.8

6.9

En vista que la impugnante ha cuestionado la tramitacion del PAS, especificamente por
no haber considerado sus descargos, esta Sala considera apropiado evaluar si, pese a
encontrarse fuera del plazo de presentacidn, la Autoridad Instructora se encontrd
obligada en pronunciarse sobre los mismos, bajo los pardmetros del principio del debido
procedimiento.

Al respecto, el citado principio rector, consagrado en el numeral 1.2 del articulo IV del
Titulo Preliminar del TUO de la LPAG??, establece que los administrados gozan de todos

14 El subrayado no es del original.

32“TUO DE LA LPAG

1. El procedimiento administrativo se sustenta fundamentalmente en los siguientes principios, sin perjuicio de la vigencia de otros
principios generales del Derecho Administrativo:(...)

1.2. Principio del debido procedimiento. - Los administrados gozan de los derechos y garantias implicitos al debido procedimiento
administrativo. Tales derechos y garantias comprenden, de modo enunciativo mas no limitativo, los derechos a ser notificados; a
acceder al expediente; a refutar los cargos imputados; a exponer argumentos y a presentar alegatos complementarios; a ofrecery a
producir pruebas; a solicitar el uso de la palabra, cuando corresponda; a obtener una decision motivada, fundada en derecho, emitida
por autoridad competente, y en un plazo razonable; y, a impugnar las decisiones que los afecten.

La institucidn del debido procedimiento administrativo se rige por los principios del Derecho Administrativo. La regulacion propia del
Derecho Procesal es aplicable solo en cuanto sea compatible con el régimen administrativo”.



los derechos y garantias inherentes al debido procedimiento, entre ellos, el derecho a
ejercer su derecho de defensa.

6.10 Sobre la importancia del derecho de defensa, concebida como manifestacién del debido
proceso que esta contenido en el numeral 3 del articulo 139° de la Constitucidon
Politica®®, el Tribunal Constitucional®® ha sefialado lo siguiente:

“(...) Al respecto, el debido proceso y los derechos que conforman su
contenido esencial estdn garantizados no solo en el seno de un proceso
judicial, sino también en el ambito del procedimiento administrativo. El debido
procedimiento administrativo supone, en toda circunstancia, el respeto -por
parte de la administracién publica o privada- de todos los principios y derechos
normalmente protegidos en el ambito de la jurisdiccion comun o
especializada, (...) Sentada esa premisa, el derecho de defensa constituye un
derecho fundamental de naturaleza procesal que conforma, a su vez, el ambito
del debido proceso, y sin el cual no podria reconocerse la garantia de este
ultimo. Por ello, en tanto derecho fundamental, se proyecta como principio de
interdiccion para afrontar cualquier indefensidn y como principio de
contradiccién de los actos procesales que pudieran repercutir en la situacién
juridica de algunas de las partes, sea en un proceso o procedimiento (...)”*.

6.11 Como se aprecia, el ejercicio del derecho de defensa goza de tal magnitud que resulta
el Unico medio por el cual los administrados contrarrestan aquellas imputaciones
destinadas a perjudicarlos, en aras de evitar —en el caso de la materia que nos ocupa- el
despliegue del poder punitivo del Estado.

6.12 Por dicha razdén, en nuestro ordenamiento administrativo, se ha contemplado que “no
se pueden imponer sanciones sin que se haya tramitado el procedimiento respectivo,
respetando las garantias del debido procedimiento”*®, naturalmente bajo la observancia
estricta del respeto al derecho de defensa.

6.13 En base a ello, el TUO de la LPAG ha estructurado el contenido esencial del PAS, de
acuerdo al siguiente enfoque:

“Articulo 254.- Caracteres del procedimiento sancionador

254.1 Para el ejercicio de la potestad sancionadora se requiere
obligatoriamente haber seguido el procedimiento legal o reglamentariamente
establecido caracterizado por: (...)

4. Otorgar al administrado un plazo de cinco dias para formular sus alegaciones
y utilizar los medios de defensa admitidos por el ordenamiento juridico
conforme al numeral 173.2 del articulo 173, sin que la abstencidn del ejercicio
de este derecho pueda considerarse elemento de juicio en contrario a su
situacién”®.

15 “Constitucion Politica del Pert

Articulo 139°.- Principios de la Administracion de Justicia

Son principios y derechos de la funcion jurisdiccional: (...)

3. La observancia del debido proceso y la tutela jurisdiccional. Ninguna persona puede ser desviada de la jurisdiccion predeterminada
por la ley, ni sometida a procedimiento distinto de los previamente establecidos, ni juzgada por érganos jurisdiccionales de excepcion
ni por comisiones especiales creadas al efecto, cualquiera sea su denominacion”.

16 Fundamentos 4 y 5 de la STC N° EXP. N° 5085-2006-PA/TC.

17 El subrayado no es del original.

18 Cfr. Numeral 2 del articulo 248 del TUO de la LPAG.

19 El subrayado no es del original.
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6.14 Tal como se observa, se posee un término exacto para que el justiciable formule sus
alegatos o medios de prueba; empero, en el caso que no realice actuacién alguna, la
Autoridad se encuentra prohibida en interpretar dicha omisidon en contra de su esfera
juridica, ya sea como aceptacion tacita de los hechos imputados, o bien como rigidez en
el plazo concedido, entendida como una que precluye el derecho de defensa.

6.15 Esto ultima, lo vemos debidamente explicado por Dands Ordéfiez?’, quien manifiesta el
siguiente andlisis?:

“El acusado en un procedimiento sancionador tiene derecho a desplegar toda
la actividad que considere conveniente para desarrollar su defensa mediante
alegaciones y presentar los medios de prueba necesarios para su estrategia de
defensa. Cabe preguntarse si es que tiene cardcter preclusivo el plazo minimo
de cinco (5) dias que se le otorga al imputado para presentar sus descargos?
En otras palabras en caso de haberse vencido el plazo establecido en la
notificacién que le comunica al acusado la incoacién de un procedimiento
administrativo sancionador se considera que ha perdido o menoscabado en
alguna medida la posibilidad de ejercer su derecho de defensa?. La respuesta
es obviamente negativa. El articulo 1552 de la LPAG* proscribe la preclusién
procesal en los procedimientos previstos por el citado cuerpo legal, salvo que
se establezca lo contrario en procedimientos especiales, ademas de que el
citado numeral 4) del articulo 252.1 establece expresamente que la abstencién
del ejercicio del derecho a presentar descargos no puede considerar
“elemento de juicio en contrario a su situacién”?,

6.16 Como se advierte, sdlo cabe calificar los descargos como extemporaneos, y por ende
omitir su pronunciamiento, al encontrarse la Autoridad Administrativa debidamente
habilitada bajo los alcances de la normatividad especial; caso contrario, afectara de
manera sustancial el derecho de defensa de los sujetos que participan en el PAS.

20 Dands Ordofiez, Jorge. La regulacion del Procedimiento administrativo sancionador en el Perd. Circulo de Derecho Administrativo,
Lima, 2019, paginas 37 al 38.

2L E| jurista Christian Guzman Napuri cuenta con la misma opinién. Manual del Procedimiento Administrativo General, 2da edic.
Instituto Pacifico, Lima 2016, pg. 683.

2“TUO de la LPAG

Articulo 155.- Unidad de vista
Los procedimientos administrativos se desarrollan de oficio, de modo sencillo y eficaz sin reconocer formas determinadas, fases

procesales, momentos procedimentales rigidos para realizar determinadas actuaciones o responder a precedencia entre ellas, salvo

disposicidn expresa en contrario de la ley en procedimientos especiales”.

2 El subrayado no es del original.
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6.17 Ahora, respecto al PAS en materia sociolaboral, esta se encuentra sujeta a la estructura
especial del articulo 53 del RLGIT, cuyas pautas se muestran a continuacion:

“Articulo 53.- Tramite del procedimiento sancionador

53.1 El procedimiento sancionador se inicia siempre de oficio y esta
compuesto de dos fases, una instructora y otra sancionadora. {...)

53.2 La fase instructora se desarrolla conforme al siguiente tramite: (...)

d) Dispuesto el inicio de la fase instructora, se notifica al sujeto o sujetos
responsables la imputacién de cargos en la que consten los hechos que se les
imputen a titulo de cargo, la calificacién de las infracciones que tales hechos
puedan constituir, la expresion de las sanciones que se les pudiera imponer,
asi como la autoridad competente para imponer la sancién y la norma que
atribuye tal competencia.

(...)

e) Luego de notificada la _imputacién de cargos, el sujeto o sujetos
responsables, en un plazo no mayor de cinco (5) dias habiles, presentan los
descargos que estimen pertinentes ante el érgano competente para instruir el
procedimiento.

f) Vencido el plazo, y con el respectivo descargo o sin él, el instructor, si lo
considera pertinente, realiza de oficio todas las actuaciones que resulten
necesarias para el examen de los hechos, recabando los datos e informacién
gue sea relevante para determinar, en su caso, la existencia de responsabilidad
susceptible de sancién”?.

6.18 De esta manera, se concluye que los organismos resolutivos en materia sociolaboral no
poseen la potestad en denegar los escritos de defensa bajo la condicion de
“extemporaneos”.

6.19 Por consiguiente, en las siguientes lineas, se evaluara si, efectivamente, se ha respetado
el derecho de defensa de la impugnante.

Del caso en concreto

6.20 Del expediente materia de revision, se advierte que, luego de haber vencido el plazo de
cinco (05) dias habiles?®, la impugnante presentd sus descargos®; no obstante, la
autoridad instructora omitié realizar mayor pronunciamiento sobre los mismos, tal
como se expresa en los considerandos del Informe Final de Instruccion:

Figura Unica: Extracto del Informe Final de Instruccién

24 El subrayado no es del original.

25 La notificacion de la imputacion de cargos se dio el 05 de setiembre de 2019 (foja 15 del expediente sancionador), teniendo como
término final hasta el 12 de setiembre del presente periodo.

2 presentado el 13 de setiembre del 2019 (foja 36 al 40 del expediente sancionador).
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Con fecha 05 de setiembre de 2019, se notificé al sujeto inspeccionado la Imputacién de
Cargos N° 607-2019-SUNAFIL/ILM/AI2 (en adelante, la Imputacion de Cargos) y el Acta de
Infraccién, iniciando con ello el procedimiento administrativo sancionador en su fase
instructora, otorgéndole un plazo de cinco (5) dias habiles para que presente sus
(Gescargos. No obstante, si bien el sujeto inspeccionado presentd sus descargos mediant&
escrito con registro N° 112034-2019 de fecha 13 de setiembre de 2019, cabe precisar que
este fue presentado fuera del plazo establecido por ley, por lo que deviene de
extemporaneo, razén por la cual este Despacho deberd proseguir con &l-desarrollo de la
presente etapa instructora, y en el presente caso emitir el informe final respectivo, sin
perjuicio, de analizar la documentacion presentada y que se encuentra relacionada con la
\conducta imputada al sujeto inspeccionado, de ser el caso. _J

6.21 Por tanto, la autoridad instructora del PAS no garantizé de manera minima el correcto
ejercicio del derecho de la impugnante, dejando a la impugnante en un estado de
indefensién frente al procedimiento, lo que configura la causal de nulidad prevista en
los numeral 1 del articulo 10° del TUO de la LPAG®, por lo que corresponde acoger el
presente extremo del recurso de revision.

De la potestad del tribunal para declarar la nulidad de los actos emitidos por las
autoridades conformantes del Sistema de Inspeccién del Trabajo

6.22 El articulo 15° de la Ley N° 29981 sefiala que el Tribunal de Fiscalizacion Laboral es un
organo resolutivo con independencia técnica para resolver en las materias de su
competencia.

6.23 Complementando lo antedicho, el articulo 14° del Reglamento del Tribunal establece
que la finalidad del recurso de revision es “la adecuada aplicacion del ordenamiento
juridico sociolaboral al caso concreto y la uniformidad de los pronunciamientos del
Sistema”.

6.24 Precisa ademds que se sustenta en la “inaplicacién asi como en la aplicacién o
interpretaciéon errénea de las normas de derecho laboral, o en el apartamiento
inmotivado de los precedentes de observancia obligatoria del Tribunal”.

39 “TUO de la LPAG

Articulo 10.- Causales de nulidad

Son vicios del acto administrativo, que causan su nulidad de pleno derecho, los siguientes:
1. La contravencion a la Constitucion, a las leyes o a las normas reglamentarias”.
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6.25 En el caso concreto, se han identificado vicios en el trdmite del PAS que acarrean la
nulidad de al menos un acto administrativo expedido por una autoridad del Sistema de
Inspeccién del Trabajo.

6.26 Segun se senald previamente, es indispensable que el Tribunal revise el cumplimiento
de la normativa en materia sociolaboral -tanto adjetiva como sustantiva- asi como vele
por la uniformidad de los pronunciamientos de las autoridades del Sistema de
Inspeccién del Trabajo.

6.27 Por tanto, al apreciar la vulneracidon de principios del procedimiento administrativo,
general y sancionador, el Tribunal se encuentra en la obligacion de revisar el
cumplimiento de esta normativa adjetiva en materia sociolaboral. Cabe resaltar que la
normativa adjetiva es aquella que garantiza a los administrados constituirse como sujeto
del procedimiento administrativo dentro de la relaciéon juridico procedimental
establecida en el marco del Sistema de inspeccién del Trabajo.

6.28 Como consecuencia de la revisién efectuada, se hace necesario no solo ejercer la
potestad anulatoria que ostenta este Tribunal a fin de corregir la vulneracion
evidenciada, sino que, ademads, analizar los pronunciamientos de las autoridades del
Sistema de Inspeccién del Trabajo y establecer condiciones para garantizar su
uniformidad, como sucede en el presente caso.

6.29 En ese sentido, dado que el Informe Final de Instruccidn ha sido emitido en perjuicio del
derecho de defensa de la impugnante, es decir, apartandose del debido procedimiento
establecido como principio rector en el TUO de la LPAG, carece de efectos y, por tanto,
no permite la emision de la Resolucién de Sub Intendencia N° 1065-2019-
SUNAFIL/ILM/SIRE3, la que permitié la determinacidn de responsabilidad administrativa
de las infracciones antes mencionadas, asi como de la resolucién impugnada?’, la que la
confirmé en todos sus extremos.

6.30 Por consiguiente, se deja a salvo el derecho de cualquiera de las partes para que lo haga
valer en la via legal que corresponda, debido a que el presente pronunciamiento incide
en la tramitacidn del procedimiento, y no sobre el fondo del asunto.

6.31 De otro lado, corresponde remitir los actuados al superior jerarquico del acto declarado
nulo, a fin que, de estimarlo conveniente, disponga hacer efectiva la responsabilidad del
emisor, de acuerdo a las pautas establecidas en el numeral 11.3 del articulo 11 del TUO
de la LPAG?.

6.32 Finalmente, por las consideraciones antes dichas, no corresponde pronunciarse sobre
los otros alegatos planteados en el recurso de revision.

POR TANTO

27“TUO de la LPAG

Articulo 13.- Alcances de la nulidad

13.1 La nulidad de un acto sélo implica la de los sucesivos en el procedimiento, cuando estén vinculados a él.”

B“TUO de la LPAG

Articulo 11.- Instancia competente para declarar la nulidad

(..)

11.3 La resolucidn que declara la nulidad dispone, ademds, lo conveniente para hacer efectiva la responsabilidad del emisor del acto
invdlido, en los casos en que se advierta ilegalidad manifiesta, cuando sea conocida por el superior jerdrquico”.
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Por las consideraciones expuestas, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 15 de la Ley
N° 29981 — Ley que crea la Sunafil, el articulo 41 de la Ley N° 28806 — Ley General de Inspeccidn
del Trabajo, el articulo 259° del Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento
Administrativo General, aprobado mediante Decreto Supremo N° 004-2019-JUS, y los articulos
15y 17 del Decreto Supremo N° 007-2013-TR — Reglamento de Organizacién y Funciones de la
Sunafil y sus modificatorias, y los articulos 2, 3 y 17 del Decreto Supremo N° 004-2017-TR —
Reglamento del Tribunal de Fiscalizacién Laboral,

SE RESUELVE:

PRIMERO.- Declarar NULO el Informe Final de Instruccién N° 162-2019-SUNAFIL/ILM/AI2 de
fecha 30 de setiembre de 2019, y, en consecuencia, RETROTRAER el procedimiento
administrativo sancionador recaido en el expediente sancionador N° 1973-2017-
SUNAFIL/ILM/SIRE3, al momento en que se produjo el vicio, por los fundamentos expuestos en
la parte considerativa de la presente resolucién.

SEGUNDO.- Devolver el presente expediente a la Intendencia Regional de Lima Metropolitana,
para que proceda de acuerdo a sus atribuciones y conforme a lo sefialado en el fundamento
6.31 de la presente resolucién.

TERCERO.- Notificar la presente resoluciéon a SEGURO SOCIAL DE SALUD y a la Intendencia de
Lima Metropolitana, para sus efectos y fines pertinentes.

CUARTO.- Disponer la publicacion de la presente resolucién en el portal institucional de la
Superintendencia Nacional de Fiscalizacion Laboral — Sunafil (www.gob.pe/sunafil).

Registrese y comuniquese
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