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RESUMEN
El trabajo que hoy se presenta se encuentra circunscrito al area del
derecho laboral y relacionado directamente con la tematica generada por el
desarrollo de la normativa referida a la prevencién, condiciones y medio
ambiente del trabajo, contemplada en la Ley Organica de Prevencion,
Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo (2005). En virtud de ello, se
plantearon objetivos como: el analisis de la naturaleza juridica del Instituto
Nacional de Prevencién, Salud y Seguridades Laborales (INPSASEL) creado
por dicha Ley, y de su facultad para dictar el acto a través del cual se
califique una enfermedad y/o accidentes como profesional, asi como el
procedimiento que debe seguir para dictar dicho acto; y la determinacién de
la constitucionalidad y legalidad de esa facultad de INPSASEL. Para justificar
el trabajo en cuanto a su factibilidad, pertenencia e importancia, se pretende
disenar recomendaciones juridicas dirigidas a que las decisiones de
INPSASEL se dicten los mas apegado a derecho posible y asi se eviten
consecuencias antijuridicas e impugnaciones y declaratorias de nulidad. Para
lograr los objetivos propuestos, se ha utilizado una metodologia del tipo de
investigacibn monogréfica, vale decir, teorica, de indole documental, en un
nivel descriptivo, con la utilizacidon de técnicas de analisis de contenido,
resumenes analiticos, analisis critico, inductivo, deductivo y otras propias de
las investigaciones del tipo documental, desde una éptica netamente
cualitativa, cuya importancia se refleja en las consideraciones que el autor
tenga tanto de la doctrina, leyes y la jurisprudencia. Descriptores: seguridad
social, enfermedad ocupacional, accidente de trabajo, INPSASEL, actos
administrativos cuasijurisdiccionales, recursos de nulidad.



PROLOGO

Contiene este trabajo un estudio analitico y critico sobre las funciones
del INSTITUTO NACIONAL DE PREVENCION, SALUD Y SEGURIDAD
LABORALES (INPSASEL), instituto autbnomo con patrimonio y personalidad
juridica propia creado por la Ley Organica de Prevencion, Condiciones y
Medio Ambiente del Trabajo (2005), con la finalidad de garantizar a la
poblacion sujeta al campo de aplicacion del Régimen Prestacional de
Seguridad y Salud en el Trabajo, las prestaciones establecidas en la Ley
Organica del Sistema de Seguridad Social y el cumplimiento del objeto de la
Ley Orgénica de Prevencién, Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo
(2005). Especificamente se hace un estudio critico de una de las funciones
de INPSASEL, como lo es la facultad de calificar el origen ocupacional de
una enfermedad o accidente padecido por un trabajador.

En tal sentido, en primer lugar, se hace un estudio de los antecedentes
normativos que justifican a la Ley Organica de Prevencién, Condiciones y
Medio Ambiente del Trabajo (2005), asi como de los objetivos fundamentales
de esta Ley. Posteriormente, nos dedicamos a estudiar a INPSASEL como
uno de los entes encargados de cumplir con los objetivos de la Ley Organica
de Prevencién, Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo (2005),

adentrandonos en su naturaleza juridica, asi como en la calificacion de sus



actos.

De inmediato, analizamos en forma critica la naturaleza de los actos
de INPSASEL que califican las enfermedades o los accidentes de trabajo
como ocupacionales, haciendo relevantes menciones a su viabilidad

constitucional y legal, asi como al procedimiento idéneo para su emision.

En el desarrollo de estos tdpicos formulamos propuestas referentes a cémo
deben ser calificadas, tratadas y consideradas estas actuaciones de
INPSASEL, y sobre como deberian ser los procedimientos que dan lugar a
esas actuaciones para que de ellas no se derive infraccién alguna a los
derechos y garantias legales y constitucionales. Cabe sefialar, que todas
estas consideraciones, parten de la premisa, a nuestro parece cierta, que en
la mayoria de los procedimientos que dan lugar a los actos de INPSASEL el
patrono es un parte a la cual se le debe garantizar el debido proceso y el

derecho a la defensa.

Por dltimo, se hacen unas consideraciones legales y jurisprudenciales
sobre cuales son los recursos que se pueden ejercer para impugnar las
decisiones de INPSASEL, asi como cual es el Tribunal competente para
conocer de esos recursos en sede judicial y cual es el procedimiento judicial

a sequir.



CAPITULO I

INTRODUCCION

El 18 de julio de 1986 entré en vigencia una Ley denominada Ley
Orgénica de Prevencion, Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo (1986).
La Ley Organica de Prevencion, Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo
(1986) se sancion6 y promulgd, tal como lo establecia su articulo 1°, con la
finalidad de garantizar, a los trabajadores condiciones de seguridad, salud y
bienestar en un medio ambiente adecuado y propicio para el ejercicio de sus
facultades fisicas y mentales. A los fines de desarrollar sus objetivos, la Ley
Organica de Prevencién, Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo (1986)
cre6 un organismo denominado Instituto Nacional de Prevencién, Salud y
Seguridades Laborales (INPSASEL), al cual le otorgd un patrimonio
separado y un conjunto de competencias de caracter supervisorias y de

inspeccién de las condiciones de seguridad y medio ambiente del trabajo.

Sin embargo, fue aproximadamente entre 2 y 3 afos atras cuando a
INPSASEL se le otorg6 la partida presupuestaria necesaria para funcionar,
pues anteriormente el organismo sélo existia en papel. Eran los funcionarios
denominados Supervisores del Trabajo, adscritos al Ministerio del Trabajo,

quienes cumplian con las funciones que eran competencia de INPSASEL.



Estos funcionarios tenian entonces funciones supervisorias y de inspeccion,
asi como eran los encargados de tramitar todas las obligaciones
administrativas que imponia INPSASEL. En caso de alguna infraccién por
parte de algun patrono, estos funcionarios sélo tenian la facultad de dejar
constancia de tal incumplimiento y en ciertos casos imponer las multas
previstas en la Ley del Trabajo y/o la Ley Orgéanica del Trabajo, pero no
tenian la facultad de determinar si en un caso especifico una enfermedad y/o
accidentes tenia caracter ocupacional. Es posible que sus informes pudieran
servir de indicio o medio probatorio para que, en un eventual debate judicial,
demostrar el caracter ocupacional de una enfermedad o un accidentes que
haya padecido algun trabajador, pero, al final, quien determinaba si ese
informe era un medio probatorio idéneo o no, y si la enfermedad o el
accidente era ocupacional o no, era el Juez Laboral a quien le correspondia

conocer de un eventual litigio laboral por infortunios del trabajo.

Vale decir, bajo casi toda la vigencia de la Ley Organica de Prevencion,
Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo (1986), los actos emanados de
los supervisores del trabajo eran simples documentos administrativos
totalmente desvirtuables en sede judicial con la promocion de otros medios
probatorios cuyos méritos fueran contrarios a la informacién que residia en
tales informes. Eran, pues, meros informes, con caracter de indicios para la

decisién que pudiera tomar el Juez que conociera de un litigio por infortunios



del trabajo.

Como ya senalamos fue hace aproximadamente entre 2 y 3 afos atras
cuando INPSASEL comenz6 a funcionar, bajo el fundamento legal y de
competencia previsto en la Ley Organica de Prevencién, Condiciones vy
Medio Ambiente del Trabajo (1986). Por lo tanto, muchas de las funciones
de los Supervisores del Trabajo fueron asumidas por los funcionarios que, si
hubiese existido fisica y presupuestariamente INPSASEL, eran los

competentes para realizarlas.

En esa medida, los nuevos funcionarios de INPSASEL empezaron a
realizar las actividades supervisorias y de inspeccién que efectuaban los
referidos Supervisores del Trabajo. Evidentemente, tal como sucedia con los
Supervisores del Trabajo, sélo emitian informes totalmente desvirtuables en
sede judicial y que en forma alguna podia calificar, por lo menos en forma
definitiva, como ocupacional una enfermedad y/o un accidente de algun

trabajador.

Esa situacién actualmente ha cambiado radicalmente, pues el 25 de
julio de 2005 entré6 en vigencia una reforma de la Ley Organica de
Prevencion, Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo (1986) que le confirid

a INPSASEL unas facultades amplisimas, entre las cuales destaca la



certificacion y/o calificacién, previo estudio técnico, del caracter ocupacional
de una enfermedad y/o de un accidente padecido y/o sufrido por un
trabajador, con todas las consecuencias pecuniarias, administrativas y hasta

penales que podria acarrear tal calificacion.

Esta novisima facultad de INPSASEL, trae como consecuencia que el
debate sobre el caracter ocupacional de una enfermedad y/o un accidente
padecida o sufrida por un trabajador ya no pueda tramitarse por la via judicial
que, en principio, es la via idénea para ventilar conflictos entre particulares
(en este caso patrono-trabajador), pues serd INPSASEL el encargado, a
través de un analisis de caracter técnicos mas que juridico, de solucionar a
priori ese eventual conflicto sobre el caracter ocupacional de la enfermedad o

el accidente.

Hablamos de conflicto de intereses porque es totalmente factible que el
patrono difiera de la calificacion de ocupacional de ciertas enfermedades y
accidentes. Por lo tanto, el patrono tendria derecho a contradecir los
argumentos de INPSASEL o del trabajador y de defenderse trayendo medios
probatorios para desvirtuarlos. Esta labor de defensa, la podria desplegar el
patrono sin inconvenientes cuando era el Tribunal Laboral quien se
encargaba de calificar la enfermedad o el accidente, pero ahora, cuando es

INPSASEL quien detenta esa funcién, pareciera que se encuentra limitado
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de desplegar esa labor a cabalidad.

En efecto, en la Ley Organica de Prevencién, Condiciones y Medio
Ambiente del Trabajo (2005) no se establece un procedimiento donde el
patrono pueda desarrollar un defensa efectiva y cabal, tal como lo si existe
en sede judicial. Presumimos que el procedimiento aplicable debe ser el
previsto en la Ley Organica del Procedimientos Administrativos, lo cual nos
lleva a concluir que efectivamente no hay mayores garantias a la defensa del
patronos frente a una eventual calificacion de la enfermedad y/o accidente
padecido por uno de sus trabajadores, pues ese procedimiento de la Ley
Organica del Procedimientos Administrativos esta destinado a solucionar
conflictos entre la administracion y los particulares, y no conflictos entre los
particulares, tal como lo es la calificacién de una enfermedad o un accidente

como ocupacional.

Vale decir, la sede idénea y el procedimiento idéneo para ventilar dicho
conflicto de intereses, no debe ser otro el judicial, por lo tanto darle esta
facultad a INPSASEL podria poner entredicho, no sélo el derecho de la
defensa de la empresa sino también el derecho de esta ultima a ser juzgado

por sus jueces naturales.

Frente a estos prolegdbmenos devenidos de la actividad que deberia
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desplegar INPSASEL para dictar las referidas decisiones, también nos
encontramos con la incognita referida a la naturaleza juridica de tales
decisiones, pues so6lo conociendo dicha naturaleza se podria descifrar su
valor probatorio y decisorio, asi como su eficacia juridica para hacerlos valer
en otros procedimientos judiciales o administrativos. lgualmente conociendo
dicha naturaleza juridica podriamos descifrar cuales son los mecanismos y
recursos, a que alude la Ley Organica de Prevencién, Condiciones y Medio
Ambiente del Trabajo (2005), que se pudieran ejercer a los fines de impugnar

dichas certificaciones o calificaciones emanadas de INPSASEL.

Por las razones anteriormente expuestas, se hace necesario realizar
una investigacion que pueda dar luces la pertinencia constitucional y legal
que tiene esa nueva facultad de INPSASEL de certificacion y calificacion del

caracter ocupacional de los accidentes y/o enfermedad de los trabajadores.

Por lo tanto, en el presente trabajo, en primer lugar se busca determinar
la naturaleza juridica de las decisiones de INPSASEL en el marco de la Ley
Organica de Prevencidon, Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo (2005),
a los fines de precisar cual es el procedimiento mas idéneo para el tramite de
dicha decisiones y cudles serian los mecanismos para su impugnacion y

control de su constitucionalidad y legalidad.

Es de suma relevancia analizar y evaluar los actos de este nuevo
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organismo, INPSASEL vy, en especial, de su facultad de calificar o determinar
el caracter laboral de los accidentes y/o enfermedades que padezcan los
trabajadores. Tal como lo sefalamos, anteriormente esta facultad le
correspondia a los jueces laborales, en el caso que hubiera sido sometido a
su consideracién un conflicto sobre el caracter laboral o no de un accidente o
enfermedad. INPSASEL y anteriormente los Supervisores del Trabajo sélo
poseian la facultad de levantar informes que podian servir de indicios para la
definicion de la laboralidad de un accidente o de una enfermedad de un
trabajador.

Vale decir, el otorgamiento de una facultad que le correspondia al juez
anteriormente, hace que sea necesario su estudio para determinar el
alcance, valor y eficacia de ese otorgamiento y de las decisiones generadas
en virtud del mismo. Este alcance, valor y eficacia es de gran importancia,
toda vez que INPSASEL, a partir de la entrada en vigencia de la Ley
Organica de Prevencion, Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo (2005),
adquiere un papel protagénico en el control estadal de las empresas, del
sector privado y publico, pues las decisiones de este organismo podrian traer
consecuencias econdmicas, administrativas y hasta penales a la empresa.
En efecto, una decisiéon de INPSASEL que determine la laboralidad de una
enfermedad podria traer como consecuencia que la empresa deba pagar
cuantiosas indemnizaciones, multas y hasta sea objeto de sanciones

penales.
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Por lo tanto, es evidente que las decisiones de INPSASEL no pueden
limitarse a un analisis técnico ocupacional del accidente y/o de la
enfermedad, por el contrario requieren de un sustento juridico que garantice

el respeto y el cumplimiento de las garantias constitucionales.

Con la presente investigacién se pretenden disefiar recomendaciones
juridicas dirigidas a que las decisiones de INPSASEL se dicten los mas
apegado a derecho posible y asi se eviten consecuencias negativas tanto
para la empresa, en virtud de la responsabilidad a la puede estar sometida,
como para INPSASEL, toda vez que se evitaria impugnaciones vy
declaratorias de nulidad de sus actos. Ademas, una decision de INPSASEL
apegada a las garantias constitucionales y a la Ley, traeria mayor seguridad

juridica y por supuesto mayor armonia en las relaciones laborales.



CAPITULO I

LA NUEVA LEY ORGANICA DE PREVENCION, CONDICIONES Y MEDIO

AMBIENTE DEL TRABAJO. ANTECEDENTES. OBJETIVOS.

La creacién de INPSASEL se enmarca sin lugar a duda en una
evolucién de la normativa venezolana dirigida a garantizar la prestacion de
servicio en un ambiente adecuado para salud, fisica y mental, y la dignidad
del trabajador. Tal como lo senala Caldera (1972) “esta exigencia legal
dimana directamente del respeto a la persona humana del trabajador y se
reafirma el interés social de tener un poblacion sana y activa, con el menor
namero posible de tarados o invalidos”. Sigue Caldera (1972) citando a
Krotoschin: “En términos generales, aquellos deberes se refieren,
positivamente, a que el patrono debe mantener los lugares, instalaciones,
maquinarias, herramientas etc., en un estado tal que se excluya en lo posible
cualquier peligro para la vida la salud del trabajador y, negativamente, a que
omita actos nocivos. Lo mismo vale para toda la organizacién del trabajo, la
cual debe tener en cuenta la integridad fisica (y también moral) del

trabajador, en tanto y en cuanto la peculiaridad del trabajo lo permita.”.

La primera normativa sobre seguridad y medio ambiente que

encontramos en Venezuela la podemos ubicar en la Ley del Trabajo que



15

entr6 en vigencia en 1928, durante el gobierno del General Juan Vicente
Gomez. Esta ley que fue el resultado de la necesidad, por presion
internacional, de dictar una Ley del Trabajo, contemplaba una disposicion
bastante escueta, sobre las condiciones en que debia prestarse el trabajo.
En efecto, segun Caldera (1972) esta disposicién, que después fue repetida
en la Ley del Trabajo de 1936, sefiala las siguientes condiciones para prestar
el servicio: “1°que permitan a los trabajadores su desarrollo fisico normal; 2°,
que les dejen tiempo libre suficiente para el descanso y la instruccién y para
sus expansiones licitas; 3° que presten suficiente proteccion a la salud y a su
vida con los accidentes y enfermedades profesionales; 4° que pongan a las
mujeres y nifios al abrigo de todo atentado a la moral y a la buenas
costumbres”.

Estas primeras experiencias legales en materia de condiciones,
seguridad y medio ambiente del trabajo, fueron evolucionando. En efecto,
segun lo expuesto por el trabajo presentado por Vera (1994), para el afio de
1938 se contratan los servicios de los doctores Antonio Zelenka y Cyrylle
Deschamps, expertos en el area de Seguridad Social con el fin de ejecutar
en el Venezuela los estudios derivadas a Seguros de Enfermedad,
Maternidad, Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales, forma por
la cual se establecen los fundamentos técnicos para las prestaciones
médicas y en dinero. Es en 1939 cuando se prepara un segundo proyecto

semejante al precedente, que consideraba la cobertura de las contingencias
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de invalidez y vejez, y es el 24 de julio de 1940, cuando es aprobado el
proyecto definitivo, elaborado por Ministerio del Trabajo, pasando a constituir
en el instrumento legal que establece los antecedentes inmediatos de la
prevencion de Venezuela. La misma recoge en su normativa la experiencia
mundial referente a la materia, recopilada por la Organizacion Internacional
del Trabajo, y muestra los principios fundamentales que sobre Seguridad

Social fueron contemplados en el Tratado de Versalles.

“El 19 de febrero de 1944 se dicta el Reglamento General de la Ley de
los Seguros Sociales y el 9 de octubre de ese mismo ano inicia sus funciones
el Instituto Central de los Seguros Sociales, creandose la primera Caja

Regional ubicada en el Distrito Federal” (Vera, 1994).

En la Constitucion Nacional de 1947 en su Capitulo 1V, articulos 52 y
54, se establecié en forma clara y determinante el derecho de todos los

habitantes del pais a la Seguridad Social.

En 1957, se responsabilizd a la Direccion de Prevencion Social la
elaboracién de un Proyecto para extender el Seguro Social a los Riesgos de

Enfermedad-Maternidad, Accidentes y Enfermedades Profesionales.

Para el afio 1964 se introduce en las Camaras Legislativas la nueva Ley

del Seguro Social Obligatorio, la cual fue aprobada el 22 de julio de 1966, y
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que recibié el ejecutese el 11 de julio de ese mismo afo y entraria en
vigencia el 12 de enero de 1967. A partir de esta fecha surgen por primera
vez cubiertos los riesgos de vejez, invalidez, sobrevivientes, incapacidad

parcial, nupcias, enfermedades y accidentes profesionales y maternidad.

Posteriormente, el 18 de julio de 1986, entr6 en vigencia Ley
Orgénica de Prevencion, Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo (1986).
La Ley Organica de Prevencion, Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo
(1986) se sancion6 y promulgd, tal como lo establecia su articulo 1°, con la
finalidad de garantizar, a los trabajadores condiciones de seguridad, salud y
bienestar en un medio ambiente adecuado y propicio para el ejercicio de sus

facultades fisicas y mentales.

Posteriormente se dicta la Ley Organica del Sistema de Seguridad
Social Integral que tiene como objeto entre sus principios generales, lo
estipulado en su articulo 1, el cual reza de la siguiente manera: “Objeto de la
Ley. La Seguridad Social Integral tiene como fin proteger a los habitantes de
la Republica, en los términos y condiciones que fije esta Ley, ante las
contingencias de enfermedades y accidentes, sean o no de trabajo, cesantia,
desempleo, maternidad, incapacidad temporal y parcial, invalidez, vejez,
nupcialidad, muerte, sobrevivencia y cualquier otro riesgo que pueda ser

objeto de prevision social, asi como de las cargas derivadas de la vida
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familiar y las necesidades de vivienda, recreacién, formacion profesional y

cualquier otro tipo de necesidad de similar naturaleza.”

Dentro de esta normativa el legislador, pretende establecer de manera
cabal el derecho del trabajador ante los accidentes y enfermedades, ya sean
de trabajo o no. En este sentido, se puede notar como la proteccién ante los
riesgos profesionales y ocupacionales pertenece al sistema integral de la

seguridad social.

En vista de que la preservacion de la salud de los trabajadores es un
aspecto que debe ser considerado por el Estado venezolano, decide su
inclusién dentro de las consideraciones hechas al respecto de la seguridad
social, como un elemento delegado a la responsabilidad tanto de los 6rganos

publicos como privados.

Una de las prestaciones estipuladas a los trabajadores segun la Ley
Organica del Sistema de Seguridad Social y su reglamento, es la de Atencién
a la salud, prevencién y riesgos en el trabajo, establecida en su articulo 5,
por lo cual en su contexto integral de la proteccidén del trabajador, contempla
el resguardo de la seguridad de las condiciones de prevencidén en su medio

ambiente laboral ante cualquier posible contingencia.

Es asi como el aludido marco legal, en su articulo 46 determina que:
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“Instituciones para la Atencion y Prevenciéon. Se podran crear instituciones
publicas, privadas o mixtas especializadas en la atencion y prevencion de los
riesgos laborales, siempre que se sujeten a las disposiciones de la Ley
Especial del Subsistema de Salud y de la Ley Organica de Prevencion,

Condiciones y Medio Ambiente de Trabajo.”

En funcion a lo anterior, se propicia la existencia de instituciones
privadas y publicas destinadas a prevenir en las empresas la atencion de los

riesgos laborales.

Vale decir, se crea un marco juridico donde debe estar comprendida la
normativa referida a la seguridad y medio ambiente del trabajo. Por lo tanto,
la Ley Orgéanica de Prevencién, Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo
(2005) queda enmarcada dentro de ese Sistema de Seguridad Social integral
contemplado en la Ley de la Seguridad Social Integral, pues esta ultima
define a dicho sistema como un conjunto integrado de regimenes
prestacionales complementarios entre si e interdependientes destinados a
atender las contingencias objeto de proteccion. Entre estos sistemas y/o
regimenes se encuentra el régimen prestacional de salud e higiene en el

trabajo.

La Ley Organica de Prevencion, Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo
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(2005), acoge en cierta medida algunos de los objetivos que ya estaban
contemplados en la Ley Organica de Prevencion, Condiciones y Medio
Ambiente del Trabajo (1986), mas otros adicionales que aluden a la visién

extensiva de la salud e higiene en el trabajo.

En efecto, podemos constatar que en la Ley Organica de Prevencion,
Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo (2005) existen una serie de
objetivos, por una parte preventivos o profilacticos y por otra parte
resarcitorios 0 indemnizatorios, pero que se encuentran entrelazados bajo
una finalidad comun, a saber establecer las instituciones, normas y
lineamientos de las politicas, y los 6rganos y entes que permitan garantizar a
los trabajadores, condiciones de seguridad, salud y bienestar en un ambiente
de trabajo adecuado y propicio para el ejercicio pleno de sus facultades

fisicas y mentales.

En ese sentido, el objetivo profilactico tiende a desarrollar esa finalidad
comun mediante la promocién del trabajo seguro y saludable, y la prevencién
de los accidentes de trabajo y las enfermedades ocupacionales. El objetivo
indemnizatorio, lo hace a través de la creacion de una sistema de reparacion

integral del dafo sufrido.

Por otra parte, como un complemento de ese concepto de salud, higiene y
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ambiente de trabajo adecuado, propicio para el ejercicio pleno de sus
facultades fisicas y mentales, la Ley Organica de Prevencion, Condiciones y
Medio Ambiente del Trabajo (2005) incorpora otra finalidad, a saber el
desarrollo de programas para la recreacién, utilizacion del tiempo libre,

descanso y turismo social.

En ese sentido, la Ley Organica de Prevenciéon, Condiciones y Medio
Ambiente del Trabajo (2005) busca: (i) regular los derechos y deberes de los
trabajadores, y de los empleadores y empleadoras, en relacién con la
seguridad, salud y ambiente de trabajo; asi como lo relativo a la recreacién,
utilizacion del tiempo libre, descanso y turismo social; (ii) desarrollar lo
dispuesto en la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela y el
Régimen Prestacional de Seguridad y Salud en el Trabajo establecido en la
Ley Organica del Sistema de Seguridad Social; (iii) establecer las sanciones
por el incumplimiento de la normativa; (iv) normar las prestaciones derivadas
de la subrogacién por el Sistema de Seguridad Social de la responsabilidad
material y objetiva de los empleadores y empleadoras ante la ocurrencia de
un accidente de trabajo o enfermedad ocupacional; (v) regular la
responsabilidad del empleador y de la empleadora, y sus representantes
ante la ocurrencia de un accidente de trabajo o enfermedad ocupacional

cuando existiere dolo o negligencia de su parte.
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Estos objetivos de la Ley Organica de Prevencion, Condiciones y Medio
Ambiente del Trabajo (2005), como ya lo indicamos son concomitantes con
la norma programatica establecido en el articulo 87 de la Constitucion de la
Republica Bolivariana de Venezuela (1999), segun el cual todo patrono o
patrona garantizara a sus trabajadores y trabajadoras las condiciones de
seguridad, higiene y ambiente de trabajo adecuados, y el Estado debera
adoptar medidas y creara instituciones que permitan el control y la promocién
de estas condiciones. Al igual estos objetivos estan adaptados a lo
preceptuado en el Convenio 155 de la Organizacion Internacional del Trabajo

debidamente ratificado por Venezuela en 1981.

Para lturraspe (2003) los objetivos fundamentales de la reforma contenida en
la Ley Orgéanica de Prevencién, Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo

(2005) son los siguientes:

“a. El Desarrollo de la institucionalidad que permita disefar, implementar y
evaluar la politica nacional en materia de seguridad y salud en el trabajo con
participacion de todos los sectores con responsabilidad en la materia.

b. Establecimiento del marco legal que permita la puesta en funcionamiento
del Régimen Prestacional de Seguridad y Salud en el Trabajo con la
integracion de los componentes de prevencion, promocién de la salud de los

trabajadores, atencion integral en caso de accidentes de trabajo vy
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enfermedades ocupacionales, ambiente, recreacion y turismo social.

c. Perfeccionamiento de los derechos y deberes de las partes sociales y su
protagonismo en esta materia.

d. Incorporar ene. Financiamiento del régimen la idea del riesgo variable y la
introduccién de la cotizacién dependiendo del cumplimiento de metas de
seguridad y salud y la variable de premio a quienes tiene baja tasa de
accidentalidad, morbilidad y mortalidad y de incremento de cotizaciones a
quienes no cumplen con la normativa (experience rating).

e. Establecer una coordinacién entre los aspectos regulatorios del medio
ambiente en general con los ambiente de trabajo y de este ultimo con los
relacionados con el tiempo de trabajo, el descanso de los trabajadore, la

recreacion y el turismo social....”



CAPITULO Il

EL INSTITUTO NACIONAL DE PREVENCION, SALUD Y SEGURIDADES

LABORALES. NATURALEZA JURIDICA Y NUEVAS FUNCIONES.

A los fines de desarrollar sus obijetivos, la LOPCYMAT-86 cre6 al
INPSASEL, al cual le otorgd un patrimonio separado y un conjunto de
competencias de caracter supervisorias y de inspeccion de las condiciones

de seguridad y medio ambiente del trabajo.

Sin embargo, fue aproximadamente entre 2 y 3 anos atras cuando a
INPSASEL se le otorg6 la partida presupuestaria necesaria para funcionar,
pues anteriormente el organismo sélo existia en papel. Asi lo sefala
lturraspe (2006) cuando sefnala: “De esta manera la LOPCYMAT dictada en
1986 con respuesta legislativa a la conmociéon que sacudio el pais con el
“desastre de Tacoa” tuvo una historia de un alto grado de inaplicacién, sobre
todo —entre varias razones- porque durante la mayor parte del periodo de su
vigencia, no se puso en practica su principal instrumento de aplicacién, el

Instituto Nacional de Prevencién Salud y Seguridad Laboral (INPSASEL). ...”

Antes de que se le otorgara esa partida presupuestaria, eran los

funcionarios denominados Supervisores del Trabajo, adscritos al Ministerio
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del Trabajo, quienes cumplian con las funciones que eran competencia de
INPSASEL. Estos funcionarios tenian entonces funciones supervisorias y de
inspeccién, asi como eran los encargados de tramitar todas las obligaciones
administrativas que imponia INPSASEL. En caso de alguna infraccion por
parte de algun patrono, estos funcionarios sélo tenian la facultad de dejar
constancia de tal incumplimiento y en ciertos casos imponer las multas
previstas en la Ley del Trabajo y/o la Ley Orgéanica del Trabajo, pero no
tenian la facultad de determinar si en un caso especifico una enfermedad y/o
accidentes tenia caracter ocupacional. Es posible que sus informes pudieran
servir de indicio o medio probatorio para un eventual debate judicial
demostrar el caracter ocupacional de una enfermedad o un accidentes que
haya padecido algun trabajador, pero, al final, quien determinaba si ese
informes era un medio probatorio idobneo o no, y si la enfermedad o el
accidente era ocupacional o no, era el Juez a quien le correspondia conocer

de un eventual litigio laboral por infortunios del trabajo.

Estas funciones de los Supervisores del Trabajo coinciden con las
funciones de organismos similares en el Derecho Comparado. A manera de
ejemplo, podriamos hacer referencia, tal como lo sefiala Palomeque (2000) a
la actividad inspectora y de prevencion de los riesgos laborales que ejecutan
los Gobiernos Auténomos en Espafa a través de los Inspectores del Trabajo

y de la Seguridad Social, en el marco de la Ley 31/1995 del 8 de noviembre,
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de Prevencion de Riesgos Laborales. Vale decir, en Espana, tal como lo
senala Palomeque (2000), la referida funcién supervisoria y de inspeccion de
las condiciones de seguridad e higiene del trabajo, le corresponde a estos
Inspectores del Trabajo y de la Seguridad Social, pero en momento alguno
estas funciones podrian calificar el caracter laboral de una enfermedad y/o
accidente del trabajo. Si podian a través de sus actos (inspecciones vy
supervisiones) preconstituir pruebas a los fines de que esa determinacion, en
caso de un eventual juicio, se soporte en sus informes, pero no actian en
forma alguna como jueces con capacidad de dilucidar un conflicto de
intereses entre particulares referido al caracter laboral o no de un accidente o

una enfermedad.

Posteriormente, en virtud de la norma programatica contenida en la Ley
Ley Organica del Sistema de Seguridad Social Integral y la entrada en
vigencia de la Ley Orgéanica de Prevencién, Condiciones y Medio Ambiente
del Trabajo (2005), se le otorga estructura y presupuesto a INPSASEL.
Ademas, a través de la Ley Organica de Prevencion, Condiciones y Medio
Ambiente del Trabajo (2005), se le confieren funciones que van mas alla de
las simples facultades supervisorias y de inspeccién. En efecto, a través de la
Ley Organica de Prevencién, Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo
(2005), se le otorgan a INPSASEL una serie de facultades que no se limitan

a las supervisorias y de inspeccion, pues, hasta le atribuyen la capacidad de
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definir cuando estamos en presencia de una enfermedad ocupacional o de
un accidente del trabajo, conflicto entre particulares que deberia ser
dilucidado por jueces de la materia. En cualquier caso creemos, que estas
nuevas funciones se deben desarrollar en concordancia con las garantias
constitucionales, pues de lo contrario quedaria en entredicho su viabilidad

juridica.

En efecto, la novisima Ley Organica de Prevencién, Condiciones y
Medio Ambiente del Trabajo (2005), prevé un cumulo de nuevas facultades
para INPSASEL entre las cuéales destaca la estipulada en el numeral 15 del
articulo 18 de la Ley Organica de Prevencion, Condiciones y Medio Ambiente
del Trabajo (2005). En efecto, en dicha norma se le adjudica a INPSASEL la
capacidad para determinar el caracter ocupacional de una enfermedad o de
un accidente. No se establece en la Ley Organica de Prevencion,
Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo (2005), alguna norma que prevea
un procedimiento dirigido a efectuar dicha calificacion ni unos parametros

formales para la emision de esta ultima.

Soélo existen en la Ley Organica de Prevencién, Condiciones y Medio
Ambiente del Trabajo (2005) una serie de facultades supervisorias, de
inspeccién y sancionatorias de parte de INPSASEL, y con una evidente

estructura mas técnica que juridica. En efecto, la Ley Organica de
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Prevencion, Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo (2005) establece que
el INPSASEL es un instituto auténomo con personalidad juridica y con
patrimonio independiente al fisco, adscrito al Ministerio del Trabajo y la
Seguridad Social, y tendra como finalidad garantizar a la poblacion sujeta al
campo de aplicacién del Régimen Prestacional de Seguridad y Salud en el
Trabajo, las prestaciones establecidas en la Ley Organica del Sistema de
Seguridad Social y el cumplimiento del objeto de la presente Ley. Por lo

tanto, INPSASEL tendra las siguientes facultades:

“1.- Ejecutar la Politica Nacional de Seguridad y Salud en el Trabajo.

2.- Presentar para su aprobacién al 6rgano rector, conjuntamente con
el Instituto Nacional de Capacitacion y Recreacion de los Trabajadores, el

Plan Nacional de Seguridad y Salud en el Trabajo.

3.- Proponer los lineamientos del componente de salud, seguridad y
condiciones y medio ambiente de trabajo del Plan Nacional de Seguridad y

Salud en el Trabajo.

4.- Proponer al ministerio con competencia en materia de seguridad y
salud en el trabajo los proyectos de normas técnicas en materia de seguridad

y salud en el trabajo.
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5.-Aprobar guias técnicas de prevencion, que operaran como
recomendaciones y orientaciones para facilitar el cumplimiento de las normas
de seguridad y salud en el trabajo.

6.- Ejercer las funciones de inspeccién de condiciones de seguridad y
salud en el trabajo, estableciendo los ordenamientos y plazos de
cumplimiento en caso de violacién de la normativa vigente, sin perjuicio de
las competencias generales de las Unidades de Supervision, adscritas a las

Inspectorias del Trabajo.

7.- Aplicar las sanciones establecidas en la presente Ley.

8.- Asesorar a trabajadores, a empleadores y empleadoras, a las
cooperativas y otras formas asociativas comunitarias de caracter productivo o
de servicio, asi como a sus organizaciones representativas, en materia de

prevencion, seguridad y salud laborales.

9.- Calificar el grado de peligrosidad de las empresas,

establecimientos, explotaciones y faenas, asi como de las cooperativas y

otras formas asociativas comunitarias de caracter productivo o de servicio.

10.- Crear y mantener el Centro de Informacion, Documentacién y
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Capacitacion del Instituto Nacional de Prevencién, Salud y Seguridad
Laborales.

Promover el desarrollo de investigaciones y convenios en el area de
seguridad y salud en el trabajo con los organismos cientificos o técnicos
nacionales e internacionales, publicos o privados, para el logro de los

objetivos fundamentales de esta Ley.

12.- Desarrollar programas de educacién y capacitacion técnica para
los trabajadores y los empleadores y empleadoras, en materia de seguridad

y salud en el trabajo.

13.- Revisar y actualizar periédicamente la lista de enfermedades

ocupacionales.

14.- Investigar los accidentes y las enfermedades ocupacionales,

estableciendo las metodologias necesarias para ser aplicadas y realizando

los ordenamientos correspondientes.

15.- Calificar el origen ocupacional de la enfermedad o del accidente.

16.- Elaborar los criterios de evaluacion de discapacidad a

consecuencia de los accidentes de trabajo y las enfermedades



31

ocupacionales.

Dictaminar el grado de discapacidad del trabajador.

18.- Registrar y acreditar los Comités de Seguridad y Salud Laboral,
los Servicios de Seguridad y Salud en el Trabajo, personas naturales y
juridicas que presten servicios o realicen actividades de consultoria y
asesoria en el area de seguridad y salud en el trabajo, y supervisar su

funcionamiento.

19.- Coordinar acciones con otros organismos del sector publico y del
sector privado, con competencia en seguridad y salud en el trabajo para el

ejercicio efectivo de sus funciones.

20.- Establecer los principios para la elaboracion, implementacion y

evaluacién de los programas de seguridad y salud en el trabajo.

21.- Tramitar las prestaciones a que hubiere lugar y ordenar a la
Tesoreria de Seguridad Social el pago de las prestaciones en dinero
causadas ante la ocurrencia de un accidente de trabajo o enfermedad

ocupacional segun lo establecido en la presente Ley.

22.- Prestar apoyo técnico especializado a los organismos



32

competentes en materia de certificacién y acreditacion de calidad.

Crear y mantener actualizado el Sistema de Vigilancia Epidemiol6gica
de Seguridad y Salud en el Trabajo, en coordinacién con el ministerio con
competencia en materia de salud, en correspondencia con el Sistema de

Informacién del Sistema de Seguridad Social.

24.- Fortalecer los mecanismos de integracion, coordinacion y
colaboracion entre los érganos y entes nacionales, estadales y municipales

con competencia en materia de seguridad y salud en el trabajo.

25.- Asesorar al Ejecutivo Nacional sobre la suscripcion y ratificacion
de tratados, convenios y acuerdos internacionales en materia de seguridad y

salud en el trabajo.

26.- Requerir la acciéon de los organismos de seguridad del Estado para el

cumplimiento de sus competencias....”



CAPITULO IV

NATURALEZA JURIDICA DE LOS ACTOS EMANADOS DEL INSTITUTO
NACIONAL DE PREVENCION, SALUD Y SEGURIDADES LABORALES.

LA INEFICACIA DEL PROCEDIMIENTO PRINCIPALMENTE APLICABLE.

El numeral 1. del articulo 15 de la Ley Organica de Prevencién, Condiciones
y Medio Ambiente del Trabajo (2005) establece expresamente el INPSASEL
es un ente de gestion del Régimen Prestacional de Seguridad y Salud en el
Trabajo que se configura como un instituto autbnomo con personalidad

juridica propia y patrimonio propio e independiente del Fisco.

Tal como lo senala Lares Martinez (1998): “Los institutos autbnomos son
entidades creadas directamente por actos de poder publico, dotadas de
personalidad juridica y patrimonio propio, que tienen como objeto la gestion
de servicios publicos o la realizacibn de actividades administrativas
financieras, industriales y comercialeas...”. La existencia de estos 6rganos
emana directamente de un decisién oficial, como en el caso INPSASEL, cuya
creacion deriva de la La Ley Organica de Prevencion, Condiciones y Medio
Ambiente del Trabajo (1986) y posteriormente de La Ley Organica de

Prevencion, Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo (2005).
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Los institutos autonomos son considerados por la Doctrina como entidades
no territoriales y administracién publica descentralizada por servicios (Lares
Martinez (1998)), toda vez que la finalidad de la creacion de dichos institutos
es la de darle independizar desde el punto de vista patrimonial y directivo a
un servicio publico. En el caso de INPSASEL, la finalidad de configurarla
como un instituto autébnomo es darle autonomia patrimonial y autarquia
directiva al servicio dirigido, en términos generales, a garantizar a la
poblacion sujeta al campo de aplicacién del Régimen Prestacional de
Seguridad y Salud en el Trabajo, las prestaciones establecidas en la Ley
Organica del Sistema de Seguridad Social y el cumplimiento del objeto de la
presente Ley. Por lo tanto, considerando su naturaleza juridica, los actos
emanados de INPSASEL deben ser considerados indefectiblemente como
actos administrativos, tal como lo establece el articulo 7 de la Ley Organica
de Procedimientos Administrativos (1981) cuando estipula: “Se entiende por
acto administrativo, a los fines de esta Ley, Toda declaracion de caracter
general o particular emitida de acuerdo con las formalidades y requisitos

establecidos en la Ley, por los 6rganos de la administracién publica”.

La Ley Organica de Prevencion, Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo
(2005) es el cuerpo legislativo que le da la competencia a INPSASEL para
dictar dichos actos calificados como administrativos. Muchos de los actos

que debe dictar INPSASEL son los actos tipicos dictados por la
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administracion publica en virtud de su relacién con los particulares. A saber,
son aquellos actos que cuando son dictados tienen como fin administrar la
relacion entre INPSASEL que tal como lo sefiala Rondén de Sanso (1990)
“tiene en su poder atender a una pretensién del administrado, o bien ejercer
los particulares (potestad disciplinaria, potestad sancionatoria”. Vale decir,
como dice Rondén de Sanso (1990): “el acto tipico de de la Administracién
es el de naturaleza unilateral y autoritario, es decir aquel por el cual ella
constituye una situacion juridica (creandola, modificandola o extinguiéndola);
o bien, declara algo, a los fines de otorgar certeza juridica, a un hecho o una
actuacion (procedimientos y actos declarativos).” Vale decir, en estos actos la
Administracién decide sobre el interés de un particular o de un grupo de
particulares. La Administracibn como competente para tutelar ese interés,
decide, conforme a la Ley, si dicho interés puede afectar el interés publico o
no, pero no toma decisiones que en forma alguna dilucidar una controversia
entre partes, pues estas decisiones en principio le corresponden al 6rgano

jurisdiccional.

Estos actos administrativos calificados como tipicos se dictan previa la
tramitacion de un procedimiento administrativo que, salvo que exista otro
procedimiento previsto por Ley, debe ser el estipulado en la Ley Organica del
Procedimientos Administrativos (1981), el cual esta concebido, tal como lo

senala Rond6n de Sanso (1990), como la actuacién de un particular o un
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grupo de particulares frente la Administracién. Sigue Rondén de Sanson:
“Estos procedimientos que hemos denominado unilaterales-autoritarios son
los que dan lugar a verdaderos y propios proveimientos administrativos, con
los cuales la Administracion lo que busca es satisfacer el interés cuya tutela

le ha sido asignada”.

Vale decir, entendemos que ninguno de los actos administrativo emitidos por
INPSASEL pueden ser dictados sin que se cumpla con el procedimiento
previsto en la Ley Organica del Procedimientos Administrativos (1981),
maxime cuando La Ley Organica de Prevencion, Condiciones y Medio
Ambiente del Trabajo (2005) no prevé un procedimiento administrativo
especial a tales fines, pues en ese caso deberia prelar el procedimiento
especial conforme lo estipula el articulo 47 de la Ley Organica del

Procedimientos Administrativos (1981).

En tal sentido, INPSASEL al iniciar un procedimiento administrativo de oficio
debe, conforme a lo estipulado en el articulo 48 de la Ley Organica del
Procedimientos Administrativos (1981) notificar a los particulares cuyos
derechos subjetivos o intereses legitimos resulten afectados para que en un
lapso de 10 dias tenga derecho a exponer sus pruebas y alegatos a los fines
de evitar afectacion de dicho intereses o derechos. En el caso, que el

procedimiento se inicie por solicitud de parte interesada el solicitante debera
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presentar la correspondiente solicitud administrativa cumpliendo con los
requisitos previstos en el articulo 49 de la Ley Organica del Procedimientos
Administrativos (1981), a saber dicha solicitud debera hacer constar: “1. El
organismo al cual esta dirigido;...2. La identificacién del interesado, y en su
caso, de la persona que actle como su representante con expresion de los
nombres y apellidos, domicilio, nacionalidad, estado civil, profesion y nimero
de la cédula de identidad o pasaporte;...3. La direccién del lugar donde se
haran las notificaciones pertinentes; ...4. Los hechos, razones y pedimentos
correspondientes, expresando con toda claridad la materia objeto de la
solicitud;...5. Referencia de los anexos que lo acompanan, si tal es el caso;
...6. Cualesquiera otras circunstancias que exijan las normas legales o
reglamentarias; ...7. La firma de los interesados...” Posteriormente se
deberan cumplir los tramites previstos entre los articulo 51 y 59 de la Ley

Organica del Procedimientos Administrativos (1981).

Como se puede observar del estudio de la Ley Organica del Procedimientos
Administrativos (1981), si el procedimiento administrativo se inicia por
instancia de partes, no hay una oportunidad ni la obligacién de notificar a los
particulares distintos al solicitante que se vean afectados en sus derechos
legitimos y directos, tal como ocurre en el procedimiento iniciado de oficio.
Por lo tanto, en el caso que la decisién de INPSASEL afecte los interés del

patrono, quién normalmente podria configurarse en ese particular con
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intereses y derechos en el procedimiento administrativo, al parecer no seria
necesario notificarlo y, por lo tanto, estaria de alguna forma limitada su
participacion en el procedimiento administrativo, salvo que por razones del
procedimiento sea necesario efectuar una inspeccion (como normalmente
ocurre) en las instalaciones del patrono para verificar las condiciones de

salud, higiene y medio ambiente del trabajo.

Esta situacion de limitaciéon del patrono, como particular interesado, para
participar en el procedimiento, podria traer como consecuencias,
independiente que el patrono se entere del procedimiento a través de una
inspeccién en sus instalaciones por parte de INPSASEL, serias violaciones al
derecho de la defensa, previsto en el articulo 49 de la Constituciéon de la
Republica Bolivariana de Venezuela. En efecto, el procedimiento
administrativo de la Ley Organica del Procedimientos Administrativos (1981)
ser limitativo e ineficaz para garantizar el ejercicio del derecho a la defensa
de todas las partes que pudieran estar involucradas en el procedimiento que

da lugar al acto dictado por INPSASEL.

Esta situacién la podemos ver en forma mas tangible en aquellos actos de
INPSASEL que tienen como finalidad la calificacion como ocupacionales de
las enfermedades y/o accidentes que padezca un trabajador. En efecto, en

estos actos INPSASEL (aun cuando es factible que los dicte de oficio, en
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cuyo caso deberia notificar a todos los particulares interesados, que en este
supuesto deberian ser el patrono y el trabajador afectado, sin perjuicio de las
eventuales notificaciones a los delegados de prevencién, a los miembros del
Comité de Higiene y Seguridad Laborales y a los organismos sindicales),
normalmente actla previa solicitud del trabajador o de su representante, por
lo tanto, INPSASEL podria realizar una serie de actuaciones administrativas
y verificaciones sin que el patrono tuviera conocimiento de ellas ni pudiera
tener el control de ellas, o sin que pudiera defenderse alegando hechos
distintos a los alegados por el solicitante o promoviendo pruebas que
contribuyan a arribar a una conclusion distinta a aquella dirigida a calificar la
enfermedad o el accidente como ocupacional. En este supuesto las Unicas
formas en que el patrono podria participar son: (i) enterandose por medios
propios de la existencia del procedimiento, y tratando de participar en él (si
tiene oportunidad para ello) alegando que tiene un evidente interés legitimo y
directo por ser la parte que se vera afectada por una decision de califique la
enfermedad y/o el accidente como ocupacionales; y (i) que INPSASEL
ordene hacer una inspeccidn en las instalaciones de la empresa a los fines
de recabar pruebas para unilateralmente y sin la existencia de un verdadero
proceso contradictorio, decidir si la enfermedad y/o el accidente alegado por

el solicitante es ocupacional o no.

Es cierto que el articulo 59 de la Ley Organica del Procedimientos
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Administrativos (1981) establece expresamente que: “Los hechos que se
consideren relevantes para la decisiébn de un procedimiento podran ser
objeto de todos los medios de prueba establecidos en los Cédigos Civil, de
Procedimiento Civil y Enjuiciamiento Criminal y en otras Leyes”, pero sin
embargo, esta actividad probatoria, aun cuando sea propuesta por el
solicitante, va a depender de la voluntad de INPSASEL de permitir o
considerar pertinente la evacuacion de tales pruebas, tal como lo establece
el articulo 53 de la Ley Organica del Procedimientos Administrativos (1981),
cuando senala que es responsabilidad de la administracién impulsar el
procedimiento en todas sus partes. Es factible que el trabajador solicitante
pueda lograr en cierto momento una actividad probatoria mas completa, dado
que el procedimiento administrativo se instaura en virtud de su solicitud, pero
el patrono que mas que un tercero interesado, definitivamente puede ser
calificado como parte, sélo podra desarrollar dicha actividad probatoria en el
caso que logre tener conocimiento del procedimiento durante su tramitacion y
siempre y cuando INPSASEL le considere pertinente la evacuacién de las
pruebas que pueda proponer o le exija llevar al expediente del caso ciertas

probanzas.

Por ultimo cabe sefalar, a los fines de conocer un poco la naturaleza juridica
de estos actos de calificacion de la enfermedad y del accidente, que éstos

ultimos parecieran estar revestidos de lo ha denominado la doctrina, para
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algunos como Severo Giannini (1970) en forma errénea, “discrecionalidad
técnica”, pues INPSASEL en este procedimiento sélo realiza las actuaciones
administrativas, probatorias y argumentativas que como organismo
competente considere necesarias, y luego en base a una decision técnica
médico ocupacional, toma una decisibn sobre la calificacion de la

enfermedad o del accidente.

Sin embargo, cabe senalar, tal como lo sefalé la antigua Corte Suprema de
Justicia, en sentencia dictada en fecha 28 de julio de 1998 resolviendo sobre
un recurso de nulidad ejercido por Johnson & Johnson de Venezuela, S.A.
contra la Norma Covenin 2883-92 y contra la decisién de Ministerio de
Fomento que declaraba dicha norma como de obligatorio cumplimiento, la
discrecionalidad técnica que “no es discrecional aunque su nombre asi lo
revele...esta constituida por la aplicacion de los criterios de eficiencia y
racionalidad, aplicables a los distintos procesos que son objeto del control
administratrivo. La discrecionalidad técnica no es consecuencia libre, sino
vinculada a criterios cientificos de ciencia pura o de ciencia aplicada; y por
otra parte, es una actividad reglada, incluso en el fin, ya que este no puede
ser sino los expresamente sefalado en la Ley.”. Vale decir, aun cuando la
administracion, en este caso INPSASEL, sélo deba acogerse a los criterios
técnicos médico-ocupacionales para determinar si la enfermedad y/o el

accidente en profesional o no, su actuacion debe estar aparejada o casada



42

con la finalidad de su actuacién que debe estar conforme a las normas

legales y constitucionales.

Por lo tanto, es necesario que en su actuaciéon técnica, INPSASEL evite
infringir las normas legales y constitucionales entre las cuales resaltan la
garantia al debido proceso prevista en el articulo 49 de la Constitucion de la
Republica Bolivariana de Venezuela que necesariamente incluye la garantia
o derecho a la defensa. No obstante, como ya lo veremos en el préximo
capitulo esta actuacién meramente técnica pareciera no esta muy acorde a
esa garantia del debido proceso que contiene necesariamente a la garantia o

derecho a la defensa.



CAPITULO V

FACULTAD DE CERTIFICACION Y CALIFICACION DE LAS
ENFERMEDADES OCUPACIONALES Y DE LOS ACCIDENTES DEL
TRABAJO. DEFINICIONES DE LAS ENFERMEDADES OCUPACIONALES
Y DE LOS ACCIDENTES DEL TRABAJO. VIABILIDAD CONSTITUCIONAL
Y LEGAL DE DICHAS DECISIONES. PROCEDIMIENTOS IDONEOS PARA

SU TRAMITE.

Tal como lo senalamos en el Capitulo anterior, dentro de los actos de
efectos particulares que INPSASEL puede dictar encontramos, entre otros,
aquellos que tienen como objetivo: “Calificar el origen ocupacional de la
enfermedad o del accidente...”. Estos actos, a diferencia de los calificados
como tipicos de los dictados por la administracion (referidos y estudiados en
el Capitulo anterior), suponen la existencia de una controversia, a saber la
existencia o no de una enfermedad o accidente ocupacional. Es evidente que
la calificacion de ocupacional o no de una enfermedad o accidente, puede
comportar una controversia, ya que el patrono podria no estar de acuerdo
con la declaracion del trabajador que dice haber sido victima de un accidente

o una enfermedad con ocasién de su trabajo.

En estos actos de calificacion de enfermedad y/o accidente, el interés
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del trabajador que no seria otro que ser indemnizado, tanto por la tesoreria
de la Seguridad Social como por el patrono, se contrapone al interés del
patrono a no pagar indemnizacion alguna en el caso que considere que el
trabajador no sufri6 un accidente o una enfermedad ocupacional. Por lo
tanto, no estamos en presencia de un acto que decide un interés unilateral
que no afecta a tercero alguno ni genera derecho en el interesado ejecutable
frente a un tercero. Una decision de INPSASEL estableciendo que una
enfermedad o un accidente es ocupacional, puede hacer nacer el derecho en
el trabajador de exigirle a su patrono el pago de severas indemnizaciones por

incapacidad y por dafio moral.

En efecto, la Ley Organica de Prevenciéon, Condiciones y Medio
Ambiente del Trabajo (2005) establece que en su articulo 76 que
INPSASEL: “...previa investigacién, mediante informe, calificara el origen del
accidente de trabajo o de la enfermedad ocupacional...”. En esa calificacion
por parte de INPSASEL del origen del accidente del trabajo o de la
enfermedad ocupacional, se podria sentar la base juridica para la
reclamacién al patrono de ese trabajador de severas indemnizaciones por
incapacidad y/o por dafno moral, esto sin incluir las sanciones a la que podria
estar expuesto el patrono y el posible ejercicio de acciones penales en contra
de sus representantes. Esto se debe a que la Ley Organica de Prevencién,

Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo (2005), expresamente prevé un
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régimen de responsabilidad administrativa, pecuniaria o indemnizatoria y
penal para el caso que INPSASEL considere que la enfermedad o lesiéon que

padece el trabajador ocurrié con ocasién al servicio prestado a su patrono.

Es INPSASEL a través de las referidas certificaciones que crea una
eventual obligacién o responsabilidad en cabeza del patrono, o determina el
basamento juridico para justificar una accién en contra de dicho patrono para
el cumplimiento de dichas obligaciones o responsabilidad. En consecuencia,
es légico arribar a la conclusibn que el patrono frente a la eventual
adjudicacién por via de la referida certificacion de una serie de obligaciones y
responsabilidades, deberia tener derecho a expresar su contradiccion a los
fines de evitar la asuncion de tales obligaciones y responsabilidad, pues es
totalmente factible que los hechos descritos por el trabajador, al solicitarle a
INPSASEL la calificacion de su lesidon o enfermedad, no sea ciertos, que no
hayan ocurrido tal como lo él lo indica, 0 que existen otros elementos de
hechos y hasta técnicos que pudieran llevar a concluir que la lesién o la

enfermedad no derivaron del trabajo.

Por lo tanto, es evidente que ese acto de INPSASEL que certifica el
accidente o la enfermedad como laboral o no, mas que regular la relacion
entre el trabajador denunciante e INPSASEL como administracién, busca

dirimir un controversia o conflicto entre las partes, a saber si ese accidente o
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enfermedad se produjo con ocasion del trabajo prestado por el trabajador a

su patrono.

Vale decir, existen dos partes claramente diferenciadas con intereses
diametralmente contrapuestos, a saber, por una parte, el patrono que,
considerando las consecuencias patrimoniales, administrativas y
sancionatorias que se pueden derivar, no le conviene que se califique la
enfermedad y/o el accidente como ocupacional y por lo tanto tiene derecho a
manifestar su contradiccion a lo alegado por el trabajador, y por otra parte, el
trabajador que comparece a INPSASEL a los fines de que dicho organismo
defina que la lesion y/o enfermedad que padece fue ocasionada por el
servicio prestado, y a tal efecto, hace una declaracion de cémo ocurrieron los
hechos y eventualmente a peticion de INPSASEL presenta una serie de

pruebas.

Frente a estas dos posiciones y partes claramente definidas,
INPSASEL se nos presenta como un tercero que, por orden legislativa, se
encargara de definir si esa enfermedad o lesién es laboral o no, si ocurrié por
negligencia o culpa del patrono, y si el patrono, entonces, debe indemnizar al
trabajador o si es responsable administrativamente o hasta penalmente por

dicha enfermedad o lesién derivada de una accidente.
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Vistos estos elementos, el acto mediante el cual INPSASEL califica la
enfermedad o0 el accidente, evidencia una clara naturaleza
cuasijurisdiccional, pues tal como lo sefala Rondén de Sanso (1990)
INPSASEL al dictar este acto: “no realiza como objetivo esencial, su funcion
de satisfacer en forma practica los intereses de la comunidad o sus propios
intereses, sino que esta destinada a declarar ante varios sujetos en conflicto
quien tiene la razén y quien no la tiene. Esta declaracion que es analoga en
su estructura a la de un fallo judicial, es lo que vamos a denominar acto
cuasijurisdiccional”. En el caso bajo estudio, INPSASEL no actia como la
Administracién tipica, a saber no actia a través de un acto unilateral que
busca tomar una decisiéon que satisfaga solamente el interés bajo su tutela,
vale decir, en la actuacion tipica de la administracion esta ultima actiia como
parte (las partes son la administracién y el particular), por lo que no va a
crear obligaciones ni responsabilidad gravosas a la esfera juridica subjetiva
de terceros, solo podria generarselas a la esfera juridica subjetiva del

particular solicitante.

Por el contrario, aun cuando es de su interés garantizar la reparacion
de los darfos causados al trabajador por su prestacion de servicios,
INPSASEL, cuando califica, no actia como parte sino que ejerce una funciéon
analoga a la de un Juez, al dilucidar o dirimir una controversia entre patrono

y trabajador sobre si la enfermedad o la lesién es de caracter laboral o no.
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Este criterio queda aun mas soportado cuando observamos que conforme al
articulo 77 de la Ley Organica de Prevencion, Condiciones y Medio Ambiente
del Trabajo (2005), el patrono (empleador o empleadora) es un sujeto
legitimado para ejercer los recursos administrativos y judiciales en contra de
la decisién de INPSASEL que califica la enfermedad y/o el accidente como
ocupacional. Esta legitimacién no se debe a otra razéon que al hecho
mesurable que el patrono en este caso, mas que un tercero, es parte del
procedimiento que dio lugar al acto administrativo y por lo tanto asi debe ser
tratado, con todas las garantias necesarias para que su ejercicio como parte

no sea ineficaz

Asi la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia
en sentencia 438 dictada por la Sala Constitucional del Tribunal
Supremo de Justicia el 4 de abril de 2001, caso C.V.G
SIDERURGICA DEL ORINOCO (SIDOR) C.A. sefalé lo siguiente:
“Ahora bien, existen procedimientos administrativos donde la
Administracion cumple una funcién equivalente a la del juez para
resolver la controversia entre dos partes. Por ello se ha
denominado a los actos que resultan de dichos procedimientos
como “actos cuasijurisdiccionales” (Rondén de Sansé, 1990). En
tales actos, la Administracién, en sede administrativa, no actua

como parte en el procedimiento decidiendo unilateralmente sobre
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derechos que le son inherentes, sino que actua en forma similar
a la del juez, dirimiendo un conflicto entre particulares y cuya
decision estd sometida al posterior control en sede judicial. Asi
sucede en algunos procedimientos administrativos llevados a
cabo por las Inspectorias del Trabajo, tal como es el caso objeto
de esta decision. Es pues indudable que el acto administrativo
que resulta de dichos procedimientos de tipo cuasi-jurisdiccional,
crea derechos u obligaciones tanto para la parte recurrente como
para aquélla o aquéllas que, tal como consta en el expediente
administrativo, estuvieron efectivamente presentes en el
procedimiento del que resulté el acto impugnado.” INPSASEL para
poder emitir el referido acto de calificacién debe subsumir los hechos a los
que tenga acceso, bien sea por instancia del trabajador o a través de la
inspeccién que pudiera efectuar en la instalaciones del patrono, en las
definiciones de accidente de trabajo y enfermedad ocupacional estipuladas
en la Ley Organica de Prevencion, Condiciones y Medio Ambiente del

Trabajo (2005).

En efecto, el articulo 69 de la Ley Organica de Prevencién,
Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo (2005) sefiala que se debe
entender por accidente de trabajo: “todo suceso que produzca en el

trabajador o la trabajadora una lesién funcional o corporal, permanente o
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temporal, inmediata o posterior, o la muerte, resultante de una accién que
pueda ser determinada o sobrevenida en el curso del trabajo, por el hecho o
con ocasién del trabajo”. Posteriormente ese mismo articulo hace una
enumeracion de ciertas situaciones particulares en las cuales también existe
un accidente de trabajo, a saber: “1. La lesion interna determinada por un
esfuerzo violento o producto de la exposicion a agentes fisico, mecanicos,
quimicos, biolégicos, psicosociales, condiciones metereoldgicas
sobrevenidas en las mismas cirscunstancias...2. Los accidentes acaecidos
en actos de salvamento y en otros de naturaleza analoga, cuando tengan
relacion con el trabajo...3. Los accidentes que sufra el trabajador o la
trabajadora en el trayecto hacia y desde su centro de trabajo, siempre que
ocurra durante el recorrido habitual, salvo que haya sido necesario realizar
otro recorrido por motivos que no le sean imputables al trabajador o la
trabajadora, y exista concordancia cronoldgica y topografica en el recorrido.
...4. Los accidentes que sufra el trabajador o la trabajadora con ocasion del
desempefio de cargos electivos en organizaciones sindicales, asi como los
ocurridos al ir o volver del lugar donde se ejerciten funciones propias de
dichos cargos, siempre que concurran los requisitos de concordancia

cronolégica y topografica exigidos en el numeral anterior...”.

Por su parte el articulo 70 de la Ley Organica de Prevencion,

Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo (2005) establece que se debe
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entender por enfermedad ocupacional: “ Los estados patoldgicos contraidos
0 agravados con ocasion del trabajo o exposicion al medio en el que el
trabajador o la trabajadora estan obligados a trabajar, tales como los
imputables a la accion de agentes fisicos y mecanicos, condiciones
disergonémicas, metereoldgicas, agente quimicos, bioldgicos, factores
psicosociales y emocionales, que se manifiesten por una lesiéon organica,
trastornos enzimaticos o bioquimicos, trastornos funcionales o desequilibrio

mental, temporales o permanentes.”

En sentido INPSASEL debera en primer lugar verificar bajo un analisis
técnico la existencia de la enfermedad o de la lesién. Pero también, debera
hacer un estudio de los hechos a los fines de determinar si existe una
relacion de causalidad entre ese factor o suceso y la enfermedad o lesion, o
en otras palabras si existe un nexo de causalidad entre el trabajo realizado y
la enfermedad y/o la lesion padecida. Asi lo ha considerado en distintas
sentencias la Sala de Casacion Social del Tribunal Supremo de Justicia,
entre las cuales podriamos citar la dictada por dicha Sala en fecha 1° de
junio de 2006, con Ponencia del Magistrado Luis Franceschi, en el Caso José
Garcia Vs. WEATHERFORD LATIN AMERICA, S.A., en la cual se establecié
lo siguiente: “Conforme a la doctrina de la Sala, que en esta oportunidad se
reitera, en el caso examinado si bien el demandante demostré que padecia

una enfermedad, no logré probar que la misma era consecuencia de la
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prestaciéon del servicio, es decir, no determiné el nexo causal entre la labor
ejecutada y la lesion producida (nexo de causalidad), y aunque la empresa
no practicoé al trabajador el examen pre-empleo, lo cual ciertamente opera
como una presuncién en su contra, ello, adminiculado con las declaraciones
de los testigos que se limitan a decir que el trabajador laboraba “después de
haber cumplido su jornada de trabajo, sin descansar lo obligaban a regresar
nuevamente al trabajo para solventarle problemas a la empresa”, no puede
considerarse como plena prueba para determinar el nexo causal entre el
estado patoldgico del actor y la labor por este desempenada, por lo que el
juzgador de alzada actu6 apegado a derecho al declarar de acuerdo a las
pruebas consignadas en autos, improcedente la condena de indemnizacién

por enfermedad profesional solicitada por el actor”.

Esta labor de verificacion de la existencia de la relacién de causalidad
requiere indefectiblemente del concurso de la partes involucradas en el
procedimiento, como lo son el patrono y el trabajador, pues son ellos los que
podrian llevar al procedimiento administrativo los elementos argumentativos y
probatorios necesarios para dilucidar si existe o0 no el nexo de causalidad
necesario. Ademas son ellos, el trabajador y el patrono los que tiene derecho
a hacer valer sus argumentos y defenderse cabalmente de los afirmaciones
de hecho y de derecho que pudieran perjudicarlos. Esta actividad

argumentativa y probatoria era llevaba a cabo sin inconvenientes cuando la
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calificacién de la laboralidad de una enfermedad y/o accidente era materia
que se ventilaba por ante un Tribunal del Trabajo, pues en el proceso judicial
establecido actualmente en la Ley Organica Procesal del Trabajo (2002)
existe oportunidades y lapsos para que la partes puedan esgrimir sus
alegatos y defensas y puedan promover y evacuar las probanzas tendientes

a demostrar la laboralidad o no de la enfermedad o el accidente de trabajo.

No obstante, esta situacién no es del todo asi en el “procedimiento
administrativo” que parece tramitar INPSASEL para dictar las referidas
calificaciones, pues en dicho proceso, si bien pareciera no coartarsele el
derecho a las partes de presentar los argumentos de hecho y derecho que
consideren relevantes y traer las documentales que sean necesarias para
soportar tales hechos, no existe una oportunidad y/o lapso para que las
partes presenten tales argumentos, y promuevan y evacuen esas pruebas
documentales, asi como otras pruebas que pudieran ser pertinentes
promover y evacuar para dilucidar si la enfermedad o el accidente es laboral
0 no, tales testigos, expertos médicos o de otro tipo, pruebas de informes,
entre otras. Entonces, tal como lo sefalamos en el Capitulo anterior, la
actividad argumentativa y probatoria de la partes, va a depender de que
INPSASEL considere pertinente la participacién del patrono y la evacuacion
de las pruebas que podria proponer éste ultimo, tal como se lo permite el

articulo 58 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos (1981).
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Esta situacibn nos lleva necesariamente a concluir que el
procedimiento establecido en la Ley Organica de Procedimientos
Administrativos (1981), no garantiza la garantia al debido proceso que
contiene el derecho a la defensa, por lo menos, del patrono en el caso que el
acto a dictar sea la calificacion de la enfermedad o accidente como
profesional, pues pareciera que es necesario un procedimiento de corte
judicial a los fines de dilucidar dicho asunto, procedimiento este que debe
otorgarle, tanto al trabajador como al patrono, oportunidades y/o lapso para
plantear sus argumentos, esgrimir sus defensas frente a esos argumentos y

promover y evacuar las pruebas pertinentes.

En efecto, como ya senalamos, el acto que determina si enfermedad o
el accidente es profesional necesariamente tiene una naturaleza
cuasijurisdiccional, a saber formalmente es un acto administrativo pero
materialmente es una sentencia, por lo tanto, es fundamental que el
procedimiento que de lugar a estos actos le garantice el derecho al debido
proceso, que contiene el derecho a la defensa, a las partes afectadas
directamente por el procedimiento y el acto administrativo final, que en esta
no son otras que el trabajador y el patrono, independientemente que sélo el

trabajador sea el solicitante.

En efecto, en la Constitucion de la Republica Bolivariana de
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Venezuela (1999), existen una serie de garantias constitucionales que
evidentemente deben guiar o predeterminar la viabilidad juridica de las
actuaciones de INPSASEL. Entre otras garantias, evidentemente nos
interesa, a los efectos de este estudio, la garantia constitucional al derecho a
la defensa que esta enmarcada dentro de la garantia al debido proceso. A
saber conforme lo establece el articulo 49 de la Constitucién de la Republica

Bolivariana de Venezuela (1999): “El debido proceso se aplicara a todas las

actuaciones judiciales y administrativas; en consecuencia:...1° La defensa y

la asistencia juridica son derechos inviolables en todo estado y grado de la
investigacion y del proceso. Toda persona tiene derecho a ser notificado de
los cargos por los cuales se le investiga; de acceder a las pruebas y de
disponer del tiempo y de los medios adecuados para ejercer su defensa.
Seran nulas las pruebas mediante violacién del debido proceso. Toda
persona declarada culpable a recurrir del fallo, con las excepciones

establecidas en esta Constitucion y en la ley”

El derecho constitucional a la defensa garantiza a las partes el ejercicio de
sus legitimas facultades procesales para cumplir las cargas, aprovechar las
posibilidades y realizar las expectativas que el proceso comporta. En este
orden de ideas, la Sala de Casacion Civil de la extinta Corte Suprema de
Justicia expresé que la defensa, en su sentido procesal, no es un derecho

que compete exclusivamente al procesado, sino que es facultad que la Ley
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concede a ambas partes para formular pedimentos ante el 6rgano
jurisdiccional, en resguardo de los bienes juridicos en que estén interesados
La indefensién, de acuerdo con la jurisprudencia del Maximo Tribunal,
reiterada en infinidad de fallos ocurre en el juicio cuando el Juez [u érgano
administrativo] priva o limita a alguna de las partes el libre ejercicio de los
medios y recursos que la Ley pone a su alcance para hacer valer sus
derechos, por lo que, para que exista violacién del derecho de defensa, la

infraccién debe ser imputable al Juez.

En sentencia del 24 de abril de 2002, la Sala Constitucional del Tribunal
Supremo de Justicia reconocié que constituye una evidente violacién del
derecho a la defensa de los administrados la omision por parte del Juez o de
la Administracion de valorar las pruebas promovidas en el procedimiento que
revisten relevancia, por ser capaces de modificar la decisién, si hubieren sido
valoradas a los efectos de emitir una decision. A tal efecto, la Sala senalé:
“Es criterio de esta Sala, que en autos existe prueba suficiente para concluir
que, en el juicio por cumplimiento de contrato de arrendamiento, si fue
probado que el arrendatario, para el momento de la demanda, era el
ciudadano José Correa Belisario, en virtud de la subrogacién que ocurrié
respecto del original arrendatario y, asimismo de las pruebas documentales,
se podia deducir que el contrato era a tiempo determinado. La falta de

apreciacion por parte de los jueces de las pruebas que constan en el
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expediente produjo el vicio de silencio de pruebas, que contiene el articulo
509 del Cédigo de Procedimiento Civil, el cual esta relacionado con el
derecho constitucional a la defensa y a la tutela judicial efectiva. ...En ese
sentido, la Sala considera que todo ciudadano tiene el derecho a ser juzgado
y a que la causa sea resuelta con fundamento en los elementos de hecho y
de derecho que cursen en el expediente y no puede el Juez silenciar las
pruebas, pues esa falta de juzgamiento incide directamente en el derecho a
la defensa y en el derecho a ser juzgado con las garantias del debido
proceso. ...Ahora bien, la Sala precisa que para que se configure la violacion
del derecho constitucional a la defensa, no basta con la simple falta de
valoracion de una prueba, sino que se compruebe que la prueba dejada de
apreciar era determinante para la decision, de tal manera que, de haber sido
apreciada, la decisibn hubiera sido otra....En el caso de autos, el
demandante denuncio la violacion del derecho a la defensa por la falta de
apreciacion de la impugnada de las pruebas que demostraban el caracter de
arrendatario del demandado, y la consecuencial, procedencia de la
demanda. Dichas pruebas en el presente caso, eran determinantes para la
demostracién de la cualidad de arrendatario del demandado, razén por la
cual su falta de apreciacién incidié, de manera directa, en la decisién final, lo
cual lesion6 el derecho a la defensa del demandante. Por tanto, ante la

verificacion del silencio de unas pruebas determinantes en el juicio que dio
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lugar al amparo de autos, la Sala debe declarar con lugar la apelacién y

revocar el fallo impugnado. Asi se declara.”

La garantia del derecho a la defensa ha de ser atendida como garantia
de oportunidad de todo ciudadano de insertarse en relaciones procesales
previamente ordenadas y reguladas en el espacio y en el tiempo; como
garantia de oportunidad para contradecir, alegar y probar en defensa de su
interés dentro del proceso, y como garantia de oportunidad de ser
escuchado, en situacion de igualdad con los demas sujetos de la relacién
procesal, y de obtener una sentencia que tome en cuenta sus razones y

probanzas.

Es evidente entonces bajo esta normativa que la decisién que dicte
INPSASEL a los fines de certificar y/o calificar una enfermedad laboral debe
estar imbuida del respeto de esta garantia constitucional, pues de lo contrario

el acto emitido por INPSASEL estaria viciado de nulidad absoluta.

De esta forma, aun cuando no este expresamente establecido en la
Ley Organica de Prevencién, Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo
(2005), es necesario que en el tramite y/o procedimiento administrativo que
de lugar a los actos administrativos que contengan las referidas decisiones,

se respete el derecho a la defensa del patrono y/o otros interesados que se
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vean afectado en su esfera juridica subjetiva por las decisiones de
INPSASEL. Vale decir, se le debe permitir a estos ultimos la participaciéon y
promocion y evacuacion de cualquier medio probatorio suficiente o pertinente
a los fines de desvirtuar el caracter laboral de las enfermedades y/o
accidentes de sus trabajadores. Al establecerse un procedimiento apegado
a la garantia del derecho a la defensa se estaria garantizando el debido
proceso estipulado igualmente en dicho articulo 49 de la Constitucién de la

Republica Bolivariana de Venezuela,

Cabe indicar, que pudiera haber ocurrido que el legislado cuando le
otorgd a INPSASEL la facultad de calificar la enfermedad y/o el accidente
como laboral, entendio, en forma muy limitada y errénea, que dicho asunto
podia ser analizado y decidido s6lo desde un punto de vista técnico, pues el
articulo 76 de la Ley Organica de Prevencion, Condiciones y Medio Ambiente
del Trabajo (2005) sefnala que INPSASEL calificara el origen de esas
enfermedades y/o accidentes “previa investigacion” y “mediante un informe”.
Es decir, al parecer el legislador consider6 que en este procedimiento sélo
era importante la labor de investigacion y técnica de INPSASEL. Sin
embargo, asumir esta interpretaciéon (a nuestro parecer errénea), seria como
entender que en un proceso judicial lo Unico relevante para decidir el caso
seria los argumentos del demandante explanados en la demanda, la funcién

discrecional del Juez y el informe pericial que efectlue el experto nombrado



60

por el Tribunal, y que por lo tanto no deberia existir una oportunidad para
contestar la demanda, esgrimir defensas y promover y evacuar pruebas a
instancia de parte y en especial de parte demandada. Evidentemente, esta
situacién nos llevaria a concluir claramente que este procedimiento judicial
seria totalmente nugatorio del derecho de la defensa del demandado. Por lo
tanto, si traspolamos este ejemplo al procedimiento de INPSASEL,
deberiamos arribar a la misma conclusiéon independientemente que estemos
en sede administrativa, pues el derecho a la defensa deber existir en todos

los ambitos procesales existentes, sean administrativo o judiciales.

En este sentido, creemos que en ausencia de una normativa que
establezca un procedimiento cuasijurisdiccional para la calificaciéon de los
accidentes y enfermedad como ocupacionales, INPSASEL podria asumiendo
su caracter de directora del procedimiento, dictar providencias de mero
tramite que establezcan un procedimiento contradictorio dirigido a
salvaguardar el derecho a la defensa del trabajador y en especial del
patrono. Este procedimiento podria ser parecido al establecido en los
articulos 453 y 454 de la Ley Organica del Trabajo (1997) donde se reconoce
que existe una contraposicion de intereses y que el Inspector del Trabajo

actia mas como Juez que como administracién publica.
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Este procedimiento contradictorio garante del derecho a la defensa
podria ser recogido en las Guias Técnicas que normalmente dicta INPSASEL
conforme al articulo 18 de la Ley Organica de Prevencién, Condiciones y
Medio Ambiente del Trabajo (2005) o a través de instructivos internos de
caracter procedimental. lgualmente proponemos que este procedimiento
contradictorio sea parte de la discusion que actualmente se efectla para la
aprobacion del correspondiente Reglamento de la Ley Organica de

Prevencion, Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo (2005).

No obstante, existe el riesgo cierto que el establecimiento via guia
técnica o instructivo de un procedimiento cuasijurisdiccional distinto al
procedimiento previsto en la Ley Organica del Procedimientos
Administrativos (1981) (cuerpo normativo de obligatoria aplicacion cuando no
existe procedimiento especial, como es el caso bajo estudio), pueda ser
calificado como una actuacién inconstitucional, toda vez que, conforme de
puede interpretar del articulo 49 de la Constitucion de la Republica
Bolivariana de Venezuela (1999), el establecimiento de un proceso es de
reserva legal. Por lo tanto, si INPSASEL establece un procedimiento via
resolucién de aplicacion preferente a la Ley Organica del Procedimientos
Administrativos (1981), dicho procedimiento podria ser inconstitucional, por
violentar la reserva legal, e ilegal por contrariar el procedimiento establecido

en la Ley Organica del Procedimientos Administrativos (1981), méaxime
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cuando se podria deducir de una lectura de la Ley Organica de Prevencién,
Condiciones y Medio Ambiente del Trabajo (2005) que la emisién de guias
técnicas se justifican para el desarrollo de la funciones sustantivas de

INPSASEL y no procesales.

En tal caso, podria presentarsenos como una solucién, que la Guia
Técnica o el instructivo de INPSASEL reconozca la aplicacion del
procedimiento establecido en la Ley Organica del Procedimientos
Administrativos (1981), pero haciendo la acotacién expresa que, como
estamos en presencia de un procedimiento claramente contradictorio, es
necesario garantizar la participacion del patrono, notificandole del
procedimiento y dandole posibilidad para que esgrima sus defensas y
promueva y evacue las pruebas que considere pertinentes, en el lapso de 4 a
6 meses que conforme a la Ley Organica del Procedimientos Administrativos
(1981) debe durar el procedimiento administrativo, tal como lo senala el

articulo 60 de la Ley Organica del Procedimientos Administrativos (1981).

Por ultimo, resalta el estudio y analisis de la garantia a ser juzgados
por nuestros jueces naturales estipulada en el numeral 4 del articulo 49 de la
Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela, pues podria arribarse
a la conclusion (tal como se ha discutido en el caso de otros procedimientos

cuasijurisdiccionales), que otorgarle INPSASEL la facultad de certificar la
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laboralidad de un accidente de trabajo y/o enfermedad, puede infringir dicha
garantia. En efecto, el asunto juridico de la calificacién de un accidente o una
enfermedad es evidentemente conflicto entre particulares, a saber, por una
parte, el trabajador que pretende que sea calificado como laboral un
accidente o una enfermedad, y por otra el patrono que tiene el derecho a
demostrar que no es asi y evitarse el eventual pago de indemnizaciones,
sanciones y hasta de condenas penales. Bajo esta premisa el funcionario
natural para decidir conflictos entre particulares es el Juez, y no la
administracion publica, que, salvo algunas excepciones, sélo debe dilucidar

conflictos entre la administracion y los particulares.

Sin embargo, el otorgamiento de estas facultades jurisdiccionales a la
administracion publica no es un tema nuevo, y ha sido justificada, tal como lo
senala Rondén de Sanso (1990) esgrimiéndose varias razones, tales como:
“la circunstancia de que el legislador siempre ha creido que crear
procedimientos administrativos contradictorios, sustitutivos de la via judicial,
haria mas expedita la solucion de conflicto que en ellos se debate vy, al
mismo tiempo, flexibilizaria el tramite, lo cual se corresponde con la
naturaleza de orden publico que todas las instituciones sometidas a tal
régimen poseen. Por otra parte se ha estimado que para los administrados
€S menos onerosa la via administrativa y cuando utilizamos este término, no

estamos refiriendo no so6lo al gasto efectivo que se pueda tener en juicio,
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sino también al uso del tiempo y de los multiples recursos que se consumen

en un proceso judicial’.



CAPITULO VI

MECANISMOS Y RECURSOS DE IMPUGNACION DE LAS
DECISIONES DE INPSASEL QUE CERTIFICAN Y/O CALIFICAN
LAS ENFERMEDADES OCUPACIONALES Y DE LOS ACCIDENTES

DEL TRABAJO.

El articulo 77 de la de la Ley Organica de Prevencion, Condiciones y
Medio Ambiente de Trabajo (2005), establece expresamente que frente a la
decisiones de INPSASEL se pueden ejercer recursos administrativos y
judiciales. Inmediatamente la misma norma establece que son legitimados
para ejercer dichos recursos: (i) el trabajador o trabajadora; (ii) el empleador
o empleadora del trabajador o trabajadora afiliado; (iii) los familiares
calificados del trabajador o de la trabajadora establecidos en el articulo 86 de

la presente Ley; y (iv) La Tesoreria de la Seguridad Social.

Esto quiere significar que se puede ejercer contra cualquier decision
de INPSASEL incluyendo las que importan al presente estudio, los recursos
administrativos previstos en la Ley Organica del Procedimientos
Administrativos (1981), a saber el recurso de reconsideracion, el recurso

jerarquico y recurso de revision, y el correspondiente recurso de
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contenciosos de anulaciébn por ante el Tribunal de la Jurisdiccién

Contencioso Administrativa que sea competente.

Ahora bien, si analizamos, desde un punto de vista pragmatico la
posibilidad de ejercer un recurso de reconsideracion en el caso de las
decisiones de INPSASEL que implican un contradictorio, tales como
aquellas que deciden la calificacion de una enfermedad y/o un accidente
como laboral o no, podriamos llegar al absurdo de concluir que si INPSASEL
reconsidera en perjuicio del trabajador, éste Ultimo también podria tener
derecho a exigir una reconsideracion, por lo que podriamos estar en
presencia de una cadena infinita e inmensurable de reconsideraciones. Por
tal razon, creemos que lo mas logico, es entender que el recurso
administrativo que se debe ejercer frente a una decision como la de estudio,
es el recurso jerarquico previsto en los articulos 95 y 96 de la Ley Orgéanica
del Procedimientos Administrativos (1981), que en el caso de un acto de
INPSASEL debe ejercerse para ante el Ministerio de adscripcion, a saber el
Ministerio del Trabajo y Seguridad Social, y frente a este recurso se debe
ejercer el correspondiente recurso contencioso administrativo de nulidad por
ante el Tribunal de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa que sea

competente.
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No obstante, existe la posibilidad que se considere que no es
necesario agotar la via administrativa para impugnar estas decisiones de
INPSASEL por via judicial, pues conforme lo puso de relieve la Sala Politico
Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia en su decision de fecha 28
de septiembre de 2004 (Exp. N° 2004-0659, caso Juan Romero y otros), a
partir de la entrada en vigencia de la Ley Organica del Tribunal Supremo de
Justicia no es requisito de admisibilidad del recurso de nulidad el
agotamiento de la via administrativa. Por lo tanto, es totalmente factible y
viable juridicamente interponer un recurso de nulidad directamente en contra
de la decisibn emanada de INPSASEL, sin necesidad de haber ejercido

recursos en sede administrativa.

En lo que se refiere al Tribunal de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa competente para conocer de dicho recurso de nulidad, la Ley
Organica de Prevencion, Condiciones y Medio Ambiente de Trabajo (2005),
en su Disposicién Transitoria Séptima, sefiala lo siguiente: “Séptima.
Mientras se crea la Jurisdiccién Especial del Sistema de Seguridad Social,
son competentes para decidir los recursos contenciosos administrativos
contenidos en la presente Ley, los Tribunales Superiores con competencia
en materia de trabajo de la circunscripcién judicial en donde se encuentre el

ente que haya dictado el acto administrativo que dio origen al recurso inicial.
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De estas decisiones se oira recurso ante la Sala de Casacion Social del

Tribunal Supremo de Justicia. “

Tal y como lo establece la norma antes citada, hasta tanto no sea
creada la Jurisdiccion Especial del Sistema de Seguridad Social, son los
Juzgados Superiores del Trabajo de la regién donde se dict6 el acto los que
tienen competencia especial y temporal, para conocer, sustanciar y decidir,
las acciones, demandas o recursos contenciosos administrativos contenidos
en la Ley Organica de Prevencion, Condiciones y Medio Ambiente de
Trabajo (2005), vale decir decir, demandas, solicitudes o recursos dirigidos
contra actos administrativos de efectos particulares, procedentes del
INPSASEL. Vale decir, una vez mas, la jurisdiccion laboral actia como

jurisdiccion contenciosa administrativa especial.

Se debe senalar que los actos administrativos de efectos particulares
demandados en nulidad, emanados del INPSASEL, deben originarse o
erigirse de las situaciones y relaciones juridicas derivadas del trabajo, por el
hecho del trabajo o con ocasion del trabajo como hecho social y de la
seguridad social. Tales actos administrativos objeto de impugnacién, surgen
por la aplicacién de normas relativas a la seguridad y salud en el trabajo
previstas en la Ley Organica de Prevencién, Condiciones y Medio Ambiente

del Trabajo (2005), a los trabajos efectuados bajo relacién de dependencia
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por cuenta de un empleador o empleadora, cualquiera sea su naturaleza,
cuyas normas de seguridad y salud permitan regular los derechos y deberes
de los trabajadores y trabajadores, empleadores y empleadoras en el centro
de trabajo, en aras de asegurar un ambiente adecuado y propicio para el
pleno despliegue de actividades por parte del laborante, en la unidad de
produccién de bienes y servicios, mediante la promocién del trabajo seguro y
saludable, la prevencién de los accidentes en el trabajo y las enfermedades
de tipo ocupacional y las posibles reparaciones a los dafnos producidos entre
otros.

En lo que respecta al procedimiento que se debe seguir en dicho
Tribunal Superior, la Sala Constitucional del Tribunal de Justicia en
sentencias Nos. 3082, 1795 y 1645 de 14 de octubre de 2005, 19 de julio de
2005 y 19 de agosto de 2004, respectivamente, ha sefialado expresamente
cual es el procedimiento idoneo para conocer de las nulidad de los actos
administrativos y en ese sentido establecidé, en términos generales, lo

siguiente:

(i) Ante la interposicidbn conjunta del recurso de nulidad por
inconstitucionalidad con alguna o varias solicitudes cautelares, se le
dara entrada al mismo en la Secretaria de la Sala e inmediatamente
se designara ponente, a quien se pasara el expediente para el

pronunciamiento sobre la admisibilidad. En la misma decisién donde
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sea admitido el recurso, se emitira el pronunciamiento relativo a la
medida cautelar solicitada, sea que se trate de medida cautelar
innominada o de amparo cautelar, para lo cual no sélo deberan
tomarse en cuenta los alegatos y la debida argumentacion relativa a
los hechos y al derecho que se invocan para lograr la conviccién de la
Sala respecto a su procedencia, sino que también se tomara en
cuenta todo instrumento que pueda ser aportado junto al escrito para
tales efectos, siempre que ello sea posible. Claro esta, en toda esta
tramitacion debe tenerse siempre presente que el estudio de la
constitucionalidad de las normas y en general de los actos u omisiones

estatales, no exige mucho de los hechos.

En caso de ser admitido el recurso, se ordenaran las citaciones y
notificaciones respectivas, continuando asi con la tramitaciéon del
mismo de conformidad con lo establecido en la sentencia N° 1.645 del
19 de agosto de 2004 (Caso Constitucion Federal del Estado Falcén),
remitiéndose para ello al Juzgado de  Sustanciacién.
En este aspecto, es necesario acotar que evidenciado como esta, que
no ha sido previsto un lapso para la publicacion del cartel al que hace
mencioén el parrafo undécimo del articulo 21 de la Ley Orgéanica del
Tribunal Supremo de Justicia, asi como lo obvié la decision N° 1.645

antes indicada, esta Sala establece mediante la presente, que el



(i)

71

referido lapso sera de 15 dias habiles contados a partir de la
expedicion del cartel, para que el mismo sea publicado.
Con tal indicacion, se pone de relieve la formalidad de la publicacion,
frente a otras como el retiro y la consignacion del ejemplar de la
prensa donde aparezca publicado el mismo, pues no cabe duda que
debe darsele prioridad a la finalidad de poner en conocimiento de los
terceros la interposicion y admision del recurso. Todo ello, sin perjuicio
de la posterior demostracién del cumplimiento de la formalidad por el
recurrente. Si en la misma sentencia se ha declarado procedente la
medida cautelar solicitada, se ordenara realizar la tramitacion de la
oposicién a la que tiene derecho la parte contra la cual obra la medida,
de conformidad con lo establecido en el articulo 602 y siguientes del
Cédigo de Procedimiento Civil. En el caso de no presentarse oposicién
en los términos del articulo 602 ejusdem, de lo cual debera dejar
constancia el Juzgado de Sustanciacién, no debera abrirse cuaderno
separado. En el caso contrario, si se abrira el respectivo cuaderno con
copia de la sentencia en la que se declard procedente la solicitud
cautelar y del escrito de oposicién, a los fines de realizar la tramitacion
de la articulacion respectiva, donde ademas se decidira la misma por
la Sala.

Cuando haya sido presentada oposicion a la medida cautelar y se

haya tramitado la articulacién, el cuaderno separado sera pasado al
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ponente para el pronunciamiento respectivo, a saber, para confirmar,
reformar o revocar la medida. Luego, el cuaderno separado sera
agregado a la pieza principal.

Admitida la demanda, se haran las citaciones y notificaciones que
prevé el articulo 21. En las citaciones y notificaciones se emplazara
para la comparecencia ante el Tribunal. Por analogia, se concedera a
todos los citados el plazo de diez dias habiles establecidos para los
terceros que comparecen en virtud de la publicacién del cartel. Ese
plazo se contara a partir de la citacion (del demandado o del
Procurador General) o de la notificacién (por oficio, para el Fiscal
General; por cartel, para los interesados). Tanto en las citaciones
como en el cartel se indicara que luego del vencimiento del lapso de
comparecencia, se informara sobre la convocatoria para un acto
publico y oral.

A los citados y notificados se les emplazara para un acto oral, en el
que se expondran los argumentos del demandante y se precisara la
controversia. La fijacion de ese acto la hara el Juzgado de
Sustanciaciéon de la Sala, una vez que conste en autos la realizacién
de todas las formalidades relacionadas con la citacion y con la
notificacién, de manera similar a lo dispuesto en el articulo 223 del
Cédigo de Procedimiento Civil. De esta manera, una vez que venzan

los diez dias habiles para todos los llamados a comparecer, el
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Juzgado de Sustanciacién dara por precluida la oportunidad para
hacerlo y dictara el auto convocando para un acto oral y publico. El
plazo para dictar ese auto sera de tres dias, por aplicacion del articulo
10 del Cédigo de Procedimiento Civil. Previo a la realizaciéon de dicho
acto, la Sala calificara el interés de los terceros que pretendan hacerse
parte en el proceso.

En el acto publico, que se realizara ante la Sala directamente, el actor
expondra brevemente los términos de su demanda y el demandado
opondra las defensas previas que estime pertinentes. EI demandado
podra consignar escrito con sus defensas de fondo, a fin de que se
agregue a los autos y sirva para el estudio del expediente durante la
relacion de la causa. ldéntico poder tendra la Procuraduria General de
la Republica y el Ministerio Publico. De ser aceptada la intervencion de
terceros, éstos expondran de manera breve sus argumentos a favor o
en contra de la demanda y podran consignar escrito contentivo de su
criterio respecto del mérito de la controversia. El Presidente de la Sala,
segun la complejidad del caso, fijara al inicio del acto el tiempo que se
concedera a cada parte, sin que nunca pueda ser inferior a los diez
minutos.

De existir defensas que deban ser resueltas de manera inmediata, por
referirse a la competencia del tribunal o la admisibilidad del recurso,

los Magistrados se retiraran a deliberar. Una vez logrado el acuerdo
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sobre el aspecto planteado, se reiniciara el acto y el Presidente de la
Sala lo comunicara a las partes y quedara asentado en el acta. Si la
Sala estimase necesario suspender el acto para resolver la defensa
opuesta, se hara una nueva convocatoria, la cual debera hacerse
dentro de los diez dias de despacho siguientes. En caso de
suspensién del acto, las partes podran presentar, dentro de los tres
dias de despacho siguientes, los escritos sobre la defensa opuesta, a
fin de ilustrar el criterio de la Sala.

En caso de que no se planteen defensas o de que sean resueltas en el
mismo acto, continuara el acto publico y se interrogara a las partes
acerca de su interés en la apertura del lapso probatorio. Si alguna de
ellas la solicita, debera indicar los hechos que estima necesario probar
e informara acerca de las pruebas que estime pertinentes. El Tribunal
se pronunciara, en el mismo acto, acerca de la necesidad de probar
los hechos indicados por la parte solicitante. Cualquiera de las partes
podra, en el mismo acto, promover las pruebas, sin limitarse sélo a
anunciarlas a la Sala. De ser necesario, el Tribunal se pronunciara
sobre la admisibilidad de las mismas. Las pruebas admitidas se
entregaran al Secretario de la Sala, quien las agregara luego a los
autos. Si las partes manifiestan que todas las pruebas seran
promovidas exclusivamente en ese acto, la Sala declarara innecesario

el lapso legal para la promocién posterior. De no abrirse entonces



75

lapso para la promocion, comenzara a correr el lapso para la
evacuacién de las pruebas que lo requieran, contenido en el articulo
21 de la Ley el cual se aplicara por analogia. De no haber necesidad
de evacuaciéon, la Sala declarar4 ello expresamente y dard por
concluida la tramitacion de las pruebas. La oposicion tanto de la
admision como de la orden de evacuacién a las pruebas se formulara
y resolvera en el mismo acto, para lo cual los Magistrados podran
retirarse a deliberar.

Si no hubiera promocién de pruebas o cuando hubiera vencido el
lapso para evacuarlas, de ser necesario, se procedera a la
designacién de ponente y se dara inicio a la relacién. Se suprimira el
acto de informes en los casos en que no haya pruebas, toda vez que
el acto publico sirve para poner a los Magistrados al tanto de la
controversia y bastara dejar transcurrir el lapso para la relacién y
permitir asi el andlisis individual o colectivo del expediente. De existir
pruebas, se realizara el acto de informes orales, a fin de que las partes
puedan exponer sus conclusiones sobre ellas. Al final del acto, las
partes podran consignar escrito contentivo de esas conclusiones.

Una vez concluida la relacion, asi lo hard constar la Secretaria de la
Sala, dir4d “vistos” y comenzard a transcurrir el plazo para la
preparacion del fallo. La sentencia contendra una breve resena de los

actos del procedimiento y un resumen de los alegatos y argumentos
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de las partes, con exclusion de las defensas previas opuestas en el
acto publico, sobre las que la Sala se habra pronunciado en su

oportunidad.

Cabe senalar que este procedimiento contemplado via sentencias de
la Sala Constitucional, fue previsto en principio para el Tribunal Supremo de
Justicia conozca los recursos de nulidad, por tal razén, la menciones a los
organos de justicia corresponden a los del Tribunal Supremo de Justicia. Por
esa razén, hay que interpretar este procedimiento adaptandolo a los érganos
que conforman el Tribunal Superior que conozca del recurso de nulidad en

contra de las decisiones de INPSASEL.



CONCLUSIONES

Del estudio anteriormente desarrollado podemos concluir que muchas
de las decisiones de INPSASEL presuponen la existencia de un
contradictorio entre trabajador y patrono, por lo que el procedimiento que da
lugar a ellas y las propias decisiones actos, necesariamente deben ser

calificados de cuasijurisdiccionales.

Esta situacidon implica el reconocimiento del patrono como parte de los
procedimientos que dan lugar a decisiones de INPSASEL, tales como son la
calificacion de ocupacional de una enfermedad o accidente. Este
reconocimiento tiene como finalidad garantizar el derecho a la defensa del
patrono, que podria verse limitado de desplegar su defensa argumentativa y
probatoria, si se entiende que el procedimiento de INPSASEL es
simplemente técnico y es de los tipicos llevados por las administracién
publica, a saber es un procedimiento unilateral donde sélo existen dos partes

la administracion y el particular.

Por esa razén, proponemos que via Guia Técnica o instructivo de

INPSASEL, se reconozca la aplicacion del procedimiento establecido en la
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Ley Organica del Procedimientos Administrativos (1981), pero haciendo la
acotacion expresa que, como estamos en presencia de un procedimiento
claramente contradictorio, es necesario garantizar la participacién del
patrono, notificandole del procedimiento y dandole posibilidad para que
esgrima sus defensas y promueva y evacue las pruebas que considere
pertinentes, en el lapso de 4 a 6 meses que conforme a la Ley Orgéanica del
Procedimientos Administrativos (1981) debe durar el procedimiento
administrativo, tal como lo sefala el articulo 60 de la Ley Organica del

Procedimientos Administrativos (1981).

Por otra parte, creemos que frente a estas decisiones no puede
proceder los recursos de reconsideracién, sino que se debe ejercer
directamente el recurso jerarquico, pues, como estamos en presencia de un
procedimiento contradictorio, reconsiderar una decisiébn nos llevaria al
absurdo de que nazca en cabeza de la otra parte un nuevo derecho a
reconsiderar. No obstante, tal como lo sefialamos, existe la posibilidad que
se considere que no es necesario agotar la via administrativa para impugnar
estas decisiones de INPSASEL por via judicial, pues conforme lo puso de
relieve la Sala Politico Administrativa del Tribunal Supremo de Justicia, a
partir de la entrada en vigencia de la Ley Organica del Tribunal Supremo de
Justicia no es requisito de admisibilidad del recurso de nulidad el

agotamiento de la via administrativa
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Por dltimo entendemos que el Tribunal Contencioso Administrativo
Especial que debe conocer de la impugnacién de estas decisiones debe ser
el Tribunal Superior del Trabajo de la jurisdiccién donde se dict6 la decisién
de INPSASEL, y el procedimiento a seguir debe ser el establecido por la Sala
Constitucional del Tribunal de Justicia en sentencias Nos. 3082, 1795 y 1645
de 14 de octubre de 2005, 19 de julio de 2005 y 19 de agosto de 2004,

respectivamente.
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